documento borrador

Los procesos de cambios en las politicas publicas de educacién superior en
América latina desde una perspectiva comparada’

André-Noél ROTH D.
Prof. UNAL, Bogotd
anrothd@unal.edu.co

Introduccion

La regulacion de las instituciones de educacién superior en América latina sufrio
profundos cambios durante los afios 80 y 90 del siglo pasado. Practicamente todos los
paises del drea procedieron a cambiar las politicas publicas de este sector. Anteriormente,
durante la mayor parte del siglo XX, la formulacion de las politicas publicas en materia de
educacién superior en América latina ha sido fundada sobre modelos de desarrollo que
tenian como supuesto politico la construccidn o la consolidacion del Estado Nacién. La
mayoria de las grandes universidades publicas se cred en lazo con este proyecto de
construccién del Estado nacional, como un acto de afirmacién de independencia. Entre los
afios 1950 y 1980, la educacién superior se masificd (relativamente) y los Estados
latinoamericanos desarrollaron una legislacion para la regulacién de la educacién
universitaria como embriones de una politica publica explicita para el sector. Luego,
durante las dos siguientes décadas (1980-2000) se produjeron reformas importantes a
estas politicas que desarrollan sus efectos hasta hoy en dia. Se pretende en este capitulo
proponer un marco interpretativo de estos cambios en las politicas publicas de educacién
universitaria tomando en cuenta cinco paises: Argentina, Brasil, Colombia, Chile y México.
Para ello, desde una perspectiva del analisis comparado de politicas publicas, nos
centraremos en particular en identificar los factores y los procesos que condujeron a estos
cambios de politicas. En una primera seccién se presenta una sintesis de la perspectiva
comparatista en politicas publicas. Posteriormente, se explicita el marco analitico y
metodoldgico propuesta para nuestro estudio de casos, para enseguida aplicarlo en los
casos seleccionados.

! Este texto se realizé en el marco del proyecto de investigacion registrado en el sistema HERMES de la UNAL
con el N210356 y titulado “Autonomia y legitimidad de la Educacién Superior en América Latina”. Es
financiado por Colciencias (Convocatoria 452 de 2008) y la Universidad Nacional de Colombia.



Las politicas publicas en perspectiva comparada: una breve (e incompleta) introduccién

Si en ciencia politica la dimensién comparativa es muy antigua, en el campo especifico del
analisis de las politicas publicas o de la accién publica (o policy sciences) el desarrollo de
estudios comparativos es relativamente nuevo. Es asi como en 1975, Anderson (en Mény,
Thoenig, 1992:223) podia decir que el andlisis comparado de las politicas publicas aun no
existia. En efecto, debido a que la disciplina, desde sus inicios en los afios 60, se centrd
especificamente en la politica doméstica (los outputs) de cada pais y con un énfasis hacia
la utilidad prdctica para los gobiernos, desestimé el desarrollo de un verdadero analisis
comparativo. Por lo general, la dimensidon comparativa, cuando existia, se limitaba a una
perspectiva descriptiva de los elementos mas visibles y faciles de aprehender como el
diseno institucional, sin tener en cuenta las variables o el contexto en el cual operaba la
institucién. Situacion que desembocd en un trafico de importacidon y exportacion
institucional, un copy and paste (copiar y pegar), que provocara rotundas desilusiones.

Luego, es en los afios setenta que se desarrollard realmente el andlisis comparado de las
politicas publicas. Para Heidenheimer (1986:180), la investigacién comparada en politica
publica tiene como objeto la determinacién de “cémo, porqué y con qué resultados
diferentes gobiernos eligen tal o cual forma de accién o de inacciéon”. La escuela
desarrollista tendrd profunda influencia en la disciplina. Basada en la hipdtesis de una
relaciéon fuerte entre el desarrollo econdmico y el desarrollo politico, la teoria desarrollista
necesitaba comprobaciones empiricas de su hipdtesis. Los estudios politicos comparativos
se hicieron mas numerosos y tendian a la producciéon y acumulacién de conocimientos
comparables y se comenzd a ver yuxtaposiciones de estudios de casos nacionales. Se
empezd a sentir la necesidad de datos mas homogéneos y de marcos tedricos y
metodoldgicos mas adecuados.

A pesar de la tendencia esencialmente nacional de los analisis, otro impulso fue dado por
el caracter federalista del sistema politico de los EE.UU. — pais en donde la cantidad de
andlisis de politicas publicas es mayor. Alli, la autonomia de los Estados impedia que las
conclusiones de los analisis realizados en un Estado en particular fueran vélidas en otro,
obligando a pensar en aspectos comparativos intranacionales. Sucesivamente, autores
como Dye (1966), Sharkansky (1970) y Hofferbert (1974) han propuesto modelos de
andlisis de procesos de politicas que se inspiran claramente de la teoria de sistemas, en
donde unos elementos “externos” (principalmente factores socioecondmicos) al sistema
politico afectan o explican las politicas publicas consideradas como “outputs” con efectos
de retroaccion en los elementos externos iniciales. En base a este esquema se podia
realizar comparaciones entre sistemas politicos intranacionales o internacionales. Esta
situaciéon se reprodujo tanto en Alemania, Italia y Suiza por los mismos motivos



(federalismo, regionalismo), y que se acentuara también con el desarrollo de las politicas
de descentralizacién de los ochenta. En Europa, la construccién de la Unién Europea
constituyd desde estos afios también un estimulo importante para el desarrollo del
analisis comparado.

En América latina, aunque es relativamente comun encontrar libros con estudios que
incluyen a varios paises, generalmente se trata mds de una yuxtaposicion de estudios
nacionales sobre una temadtica, que de un intento sistematico de comparacion con
enfoques tedricos o metodoldgicos concertados o compartidos por los distintos autores.
El desarrollo de estudios comparados rigurosos de politicas publicas es, por lo tanto, una
disciplina aun incipiente.

¢Coémo explicar la presencia de politicas diferentes en contextos similares? o a contrario,
porqué surgen politicas similares en contextos muy diferentes? éCémo explicar los
cambios? ¢Cuales son los determinantes sociales, econdmicos, politicos o culturales que
explican el cambio, la presencia, el fracaso o el éxito de una politica publica en particular?
¢Porqué una politica similar para afrontar un problema idéntico fracasa en un caso y no en
otro? Son unos de los principales interrogantes que afloran desde una perspectiva
comparada, revalorizando asi el rol del contexto histdrico y cultural. De modo que el
analisis comparado de las politicas publicas deberia hacer mas cuidadosas y prudentes las
veleidades de ingenieria social y politica tan comunes en nuestros reformadores politicos
siempre prestos en copiar una solucién que ha resultado exitosa en otro contexto.

Es preciso también recordar que el analisis comparado de las politicas publicas afronta por
lo menos seis problemas clasicos (Mény, Thoenig, 1992: 230ss) que se sefalan a
continuacion.

Primero, la ausencia de datos homogéneos; ya que cada pais recolecta y clasifica sus datos
de forma diferente. Lo que significa que frecuentemente el investigador debe crear y
recolectar sus propios datos. Segundo, la fiabilidad de los datos puede ser muy variable de
un caso a otro debido a la manipulacién de los datos o a metodologias de recoleccion muy
diferentes. La agregacion y desagregacion de datos permite esconder variaciones
intranacionales o intersectoriales. Otro problema le constituye la abundancia de variables.
Si se usan muy pocas variables, los resultados son muy discutibles y si se maneja una gran
cantidad de variables, se generan dificultades de interpretacién. Estas dificultades con los
datos son particularmente evidentes en las areas tematicas de accion publica en donde las
grandes organizaciones internacionales estdn ausentes, ya que en estos casos no existen
elementos de estandarizacion de la medicidon. Otro problema radica en el riesgo de
introducir sesgos culturales o politicos en la investigacién, desconociendo asi los contextos
histéricos y culturales de los distintos paises. Finalmente, la eleccidn de un marco tedrico



—inductivo o deductivo- orienta la finalidad de una investigacion empirica. éDebe la
investigacion empirica confirmar una teoria o intentar verificar — es decir desmentir o
confirmar- una hipdtesis? A menudo la eleccidon de un enfoque deductivo (p.e. escuelas
neomarxistas y de eleccién publica) tiende a orientar selectivamente la investigacién hacia
la recoleccion de los datos que permiten validar la hipdtesis o la teoria sin que se aporte al
entendimiento de los procesos especificos o que se la ponga verdaderamente a prueba.

El caracter volcado hacia la investigaciéon empirica del andlisis de las politicas publicas le
ha hecho modesto y realista. Segin Hancock (en Mény, Thoenig, 1992:239) su aporte
fundamental y su originalidad radican en la importancia particular que atribuye a las
causas, a las formas y consecuencias de la accidon —o inaccion- publica en todo tipo de
marcos histdricos, subrayando “la vanidad de empresas tedricas demasiado ambiciosas o
monopolisticas” obligando a revisar marcos tedricos por su cardcter frecuentemente
circular.

En la década de los 70 la labor de los politdlogos, buscando los determinantes de la accidn
publica, se ha centrado principalmente en tomar en cuenta las siguientes variables: los
niveles de desarrollo econdmico, el papel de las élites, de las administraciones publicas y
del Estado, el tipo de régimen politico, de los partidos politicos y de los grupos de interés.
Tipologias de politicas han sido también propuestas. La mas famosa siendo la tipologia
propuesta por Lowi (1972) que clasifica las politicas en cuatro tipos en funciéon del modo
de coercién privilegiado®.

En términos sectoriales, los campos de politicas mas estudiadas de manera comparativa
segun las conclusiones de una conferencia realizada en Berlin en 1983 (Heidenheimer,
1986:184), son cuatro: las politicas econdmicas, las politicas de educacidn, las politicas
sociales y las politicas ambientales. En relacién a las politicas sociales, los estudios se
centraron en el andlisis del modelo de Estado de bienestar, mas que en sus distintos
sectores, como él de la salud, que le componen (idem).

Los instrumentos de intervencién de los estados son muy variados. Otra manera de
distinguir los estudios comparativos consiste en clasificarlos segun el instrumento
dominante usado. Hood (citado en Lodge, 2007:279) propuso cuatro grandes areas: 1) el
presupuesto (como el estado obtiene recursos y como los gasta), 2) la arquitectura
institucional (como se organiza el estado para proveer bienes), 3) la informacién (como el
Estado adquiere conocimientos y como wusa la informacién para modificar

? Lowi clasifica asi las politicas en cuatro categorias: politicas distributivas, redistributivas, constitutiva o
infraestructural, y reglamentaria. Para América latina Oszlak (1986) ha sugerido la existencia de una
correlaciéon entre tipo de politica y tipo de régimen politico.



comportamientos), 4) la autoridad (de qué manera ejerce la autoridad, cémo “regula” a
los actores sociales: éincitacién (zanahoria) o uso de la norma (bastén)?).

Dos décadas después, Lodge (2007), haciendo un estado del arte de la investigacion
comparada en politicas publicas sefalaba el inmenso campo de estudios que representa y
su extrema diversidad tanto en términos de metodologia, interrogantes y temas
abordados. Y en efecto, el andlisis comparado de las politicas se desarrolla en un extenso
y diversificado campo que abarca diversas disciplinas desde la ciencia politica, la
sociologia, el derecho hasta la economia. Para el autor, la légica del andlisis comparado en
politicas publicas sigue siendo centrada en la busqueda de los determinantes de las
politicas publicas. Se trata fundamentalmente de comparar para sefialar inferencias,
situandose mas alld de la historia particular de un evento, pero sin caer en grandes
generalizaciones. Su unidad reside en la busqueda de explicaciones de diversas
caracteristicas de las actividades estatales mediante un analisis, por lo general, inter-
nacional, pero también, inter-temporal y inter-sectorial. Una de las mds importantes
controversias existentes en el campo concierne el tema del abordaje metodolégico, en
particular en relacién al nimero de casos necesarios (ver Rueschemeyer, 2003).

Los principales abordajes de los estudios comparativos pueden ser clasificados en tres. Un
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primer abordaje se focaliza en el “contexto” de las politicas, en particular en los factores
socioecondmicos. El nivel de vida en una sociedad explicaria el desarrollo de diferentes
tipos de politicas sociales. El grado de apertura econémica, de internacionalizacion,
explicaria algunas caracteristicas de las politicas, por ejemplo, fiscales. De modo general,
la hipdtesis central de esta corriente es que los gobiernos responden a las presiones
exteriores. Es la perspectiva clasica de la democracia liberal en donde los gobiernos

atienden a las demandas del electorado.

En segundo lugar, existe una larga tradicion de investigacion politoldgica interesada en
saber si la politica es relevante (politics matter). Se trata de ver si la estructura de
partidos, la ideologia de los partidos al poder (ées relevante para las politicas la
orientacion ideolégica —derecho, izquierda- de los partidos de gobierno?) o del activismo
de los movimientos sociales tienen alguna influencia en las politicas publicas. En el mismo
sentido, se ha investigado, en particular desde los afios 70 y 80 con la apariciéon de nuevas
propuestas teérico metodoldgicas, de qué manera la estructura y las actividades de los
grupos organizados de intereses y de las distintas redes de actores (issue networks, policy
communities, advocacy coalitions) pueden explicar las politicas publicas.

En tercer lugar, desde veinte afios se volvid un lugar comun considerar que son relevante

III

las instituciones y que las politicas publicas son dependientes del “sendero” trazado (path

dependency). Las instituciones explicarian en particular los estilos nacionales entendidos



como la interaccidon entre las normas informales y las instituciones formales. En este
sentido, se intenta medir el impacto del sistema institucional (centralizacion,
descentralizacién, federalismo, parlamentarismo, presidencialismo, sistema electoral,
etc...). También, se considera el impacto en las politicas publicas resultante de las
relaciones entre estado y grupos sociales o del sistema juridico legal o de los estilos de
toma de decisidon. Igualmente, como se sefald, se considera la importancia de factores
cognitivos como la difusidn de ideas y la presencia de factores mas o menos coercitivos
desde otros sistemas politicos nacionales o internacionales.

Desde los afios 80, tal como se menciond, tanto la cuestion tedrica como la problematica
relativa al cambio en las politicas publicas tuvieron un impulso importante, de un lado,
con los trabajos criticos al modelo tradicional del ciclo de politicas y la propuesta
alternativa de un Advocacy Coalitions Framework (ACF) desarrollados por Sabatier y
Jenkins-Smith. Estos autores consideran necesario desechar el modelo del ciclo por
considerarlo inadaptado para tomar en cuenta la realidad de los procesos politicos y
permitir explicar los cambios de las politicas a largo plazo (Sabatier, 1999). El origen del
enfoque Advocacy Coalitions (AC) remonta, segln su propio proponente (Sabatier, 1999:
117-120) a los afios 1981-1982 cuando, con la intencién de desarrollar una alternativa al
enfoque secuencial entonces dominante, intenté realizar una sintesis de los mejores
dispositivos aportados por los conocidos y discutidos enfoques top down y bottom up en
el estudio de la implementacién e integrar de manera mas satisfactoria el papel de las
informaciones técnicas y otros actores no gubernamentales en los procesos de politica
(ver Roth, 2002). Estas labores tuvieron un primer punto culminante en 1993 con la
publicacion, en colaboraciéon con Jenkins-Smith, de un libro que incluyé unos estudios
empiricos basados en dicho modelo AC. Posteriormente, Sabatier ha introducido diversos
cambios, aunque no fundamentales, a su modelo de analisis (1999, 2007). Al lado del
marco AC propuesto por Sabatier, dos otros marcos de andlisis han dominado el debate
en este campo particular centrado en la explicacion del cambio (Capano, 2009): el
enfoque de la teoria del “equilibrio puntuado” propuesto por Baumgartner y Jones
(1993)%y el enfoque de las “mdltiples corrientes” de Kingdon (1984)°.

* The Punctuated-Equilibrium Theory (PET) considera que una politica pasa por fases sucesivas de estabilidad
e inestabilidad. La politica cambia cuando actores politicos logran redefinir la “imagen” de esta politica e
imponer asi a las instituciones una nueva definicion de la politica (ver también True, Jones, Baumgartner en
Sabatier, 2007).

* The Multiple Streams Approach se centra en el proceso de puesta en agenda en donde se abre una
“ventana de oportunidad” cuando convergen simultdaneamente tres corrientes independientes (problemas,
soluciones de politica y contexto politico) provocando asi el cambio de politica (ver también Zahariadis en
Sabatier, 2007 y Roth, 2002). Ver también el n2 especial del Journal of Comparative Policy Analysis (2009).



Sin embargo, desde los afios 90, ha tomado mas fuerza, con el llamado “giro
argumentativo” en las ciencias sociales, también una perspectiva explicativa cognitiva: se
ha ampliado la reflexién en relaciéon a los efectos de la difusion de ideas y modelos de
politicas (Berry, Berry, 2007:224ss). La difusion se entiende como el “proceso por el cual
una innovacion es comunicada a través ciertos canales entre miembros de un sistema
social” (Rogers citado por Berry, Berry, 2007:225). La extension de los procesos de
“globalizacion”, en particular en los medios de comunicacién, en la economia, con la
emergencia de problemas ambientales globales, y con los llamados a una gobernanza
mundial con el desarrollo de ciertos elementos sectoriales de regulacidn si no mundiales
por lo menos internacionales, ha favorecido este fenémeno de difusién internacional de
politicas.

Un enfoque para el analisis comparado del cambio de politicas de educacion superior
universitaria en América Latina

En el campo de la educacién superior latinoamericana, es notable el esfuerzo pionero
realizado por Herndn Courard (1993) y sus colegas por analizar este campo a través de la
perspectiva propuesta por el andlisis de politica (policy sciences). Con los mismos casos
nacionales tomados aqui, los autores propusieron un analisis de estas politicas a partir de
un marco conceptual adaptado del analisis de politica con una seleccién de categorias
analiticas propuesto por Cox (en Courard, 1993: 87ss). A partir de la divisién secuencial de
una politica en tres momentos — generacién, ejecucién, efectos — el autor propone
seleccionar y comparar diversas categorias pertinentes. Para la generacion de la politica
Cox considerd asi las posiciones y los actores inscritos en lo que llamé el “campo de
produccién de las politicas”, los discursos movilizados en la formulacién de politicas y los
procesos y estilos de toma de decision. Para el momento de la ejecucién, Cox tomd en
consideracion las categorias de contenidos, instrumentos y estrategias. Finalmente, para
el momento de los efectos, la determinacidn del caracter exitoso o no de las politicas, el
autor se centré en la receptividad al cambio por las organizaciones y comunidades y el
grado de compatibilidad con las practicas y valores de la institucionalidad de la educacion
superior. A pesar de este direccionamiento para el analisis de los casos, es de anotar que
los casos presentados por los autores de cada estudio nacional no siguieron
rigurosamente las pautas propuestas. Sin embargo, se presentan en los cinco casos
elementos importantes relativos a los antecedentes de la politica universitaria, el estado
de la educacidn superior, el modo de financiamiento y los cambios ocurridos durante los
afios 80 en cada pais. A la postre, si bien existen unos datos comparables, lo cierto es que
el resultado se acerca mds a una presentacién de cinco casos particulares, interpretado



mediante el esquema tradicional del ciclo de las politicas publicas. Esquema que, como se
menciond anteriormente, es hoy ampliamente cuestionado por los trabajos de Sabatier y
Jenkins-Smith en particular.

Con el fin de intentar dar una mayor homogeneidad metodoldgica en el analisis
comparado, hemos considerado por lo tanto pertinente abordar la comparacion de las
situaciones y procesos nacionales en base a una combinacidn de tres propuestas tedrico
metodoldgicas. En primer lugar, usaremos el marco analitico Advocacy Coalitions (ACF)
especialmente desarrollado por Sabatier y Jenkins-Smith (1988, 1993, 1999, 2007) para
explicar los cambios de politicas. A este marco general, incluimos las aportaciones
realizadas por Nohrstedt y Weible (2010) al ACF relativas al impacto particular de las crisis
en los procesos de cambios de politicas y se considera pertinente complementar lo
anterior con el trabajo de Berry y Berry (2007) sobre los procesos de difusion de politicas
entre paises pertenecientes a una misma regién. En este sentido se retoma las
conclusiones derivadas de nuestra experiencia de aplicacidon del marco ACF en Colombia
que van en el mismo sentido que las anteriores. Con ello, nuestro objetivo consiste en
sefialar las causas y mostrar las dindmicas de los cambios profundos —paradigmdticos- de
politica de educacidn superior ocurridos en los afios 80 y 90 en los casos seleccionados.

El marco analitico AC, revisado varias veces entre 1988 y 2007, se basa en cinco premisas.
Uno, las teorias sobre proceso o cambio de politica deben ser capaces de tener mejor en
cuenta la informacion relativa a los problemas. Dos, es necesario ver los procesos de
politica en una perspectiva temporal de larga duracién (unos diez aflos o mas). Tres, la
unidad de andlisis no puede limitarse a la estructura gubernamental, sino a un
“subsistema de politica”. Este subsistema, como parte del sistema politico, esta
compuesto por una variedad de actores, publicos y privados, que estan activamente
implicados o interesados en un problema de politica o en una controversia (issue). Cuatro,
al interior del subsistema, es preciso incluir también tanto actores como periodistas,
investigadores y analistas de politicas por el papel importante que juegan éstos en la
difusién de ideas como a actores de todos los niveles gubernamentales activos en el
proceso de formulacidn e implementacion. Finalmente, la ultima premisa consiste en
considerar que las politicas publicas incorporan teorias implicitas sobre la manera de
alcanzar sus objetivos. Estas teorias pueden ser entendidas como sistemas de creencias,
que incluyen valores prioritarios, percepciones de relaciones causales y de la importancia
del problema, y apreciaciones en cuanto a la eficacia de los instrumentos de politica
utilizados, que son incorporados por los miembros de coaliciones de actores “militantes” o
coaliciones de “causa” (las advocacy coalitions- AC). La posibilidad de introducir tanto
elementos subjetivos, como las creencias y los valores, como elementos mds objetivos
relativos al contexto y a los intereses de los actores en un Unico esquema-guia, ofrece asi



la perspectiva de seguir a través del tiempo la influencia sobre la politica publica de varios
elementos: actores, contexto, ideas, informacién, cambios tecnoldgicos.

Al interior de estos subsistemas de politica, los actores se organizan en comunidades de
politica® (por lo general entre una y cuatro), cada una basada en un sistema de creencias
especifico, que compiten entre ellas para influir sobre las decisiones publicas usando de
manera instrumental y estratégica los recursos que les procure el entorno del subsistema
(Fig. 1). Ese entorno influye sobre el subsistema y sus actores, mediante las coerciones,
limitaciones, recursos y argumentos que provee. Los autores agregaron también
elementos de la teoria de los movimientos sociales, en particular el concepto de
estructura de las oportunidades politicas, para explicar diferencias entre paises en los
procesos de cambios de politica. El entorno del subsistema de politica esta compuesto por
factores considerados como estables, como las reglas constitucionales, las condiciones
socioculturales o naturales, y otros eventos externos mas dindmicos o inestables como las
condiciones socioecondmicas, la opinidn publica, la mayoria parlamentaria o de gobierno
y el impacto de otras politicas.

Un aspecto importante del modelo es la distincion que permite establecer entre cambios
fundamentales y cambios secundarios en la politica. Los primeros son asimilados a un
cambio de coalicién de politica dominante en el subsistema. Se asemeja, haciendo una
analogia con la epistemologia kuhniana, a un cambio de paradigma en la politica.® Estos
cambios son relativamente escasos’, ya que la mayoria de los cambios ocurren en el
nucleo de la politica (policy core) o, a un nivel aun mas periférico, en los aspectos
secundarios de la politica (reglamentaciones y cambios institucionales que no cuestionen
el nucleo o fundamento ni de la politica (policy core) ni de las creencias (deep core) de la
coalicién dominante acerca de la politica en cuestién). Se puede asimilar también estos

> Sabatier y Jenkins-Smith (1988) definen una comunidad de politica como “el conjunto de actores, personas
provenientes de varias organizaciones tanto publicas como privadas (...) que comparten una serie de valores
y de creencias acerca de algun problema y que se coordinan en su actividad y en el tiempo para alcanzar sus
objetivos”. Estas comunidades de politica estdn en la base de las coaliciones de “militantes” (advocacy
coalitions).

® posteriormente, los autores abandonaron esta comparacion inicial para acercarse mas a la idea de los
“programas de investigacion” propuestos por Lakatos.

" Al aplicar este modelo a la politica ambiental colombiana (Roth, 2002: 167-209), hemos detectado la
ocurrencia de dos cambios paradigmaticos desde que el tema entrd en la agenda publica: 1936 y 1993. En
cuanto a la politica de derechos humanos, utilizando un modelo un tanto diferente, se consideré que el
cambio paradigmatico que ocurrié hacia 1990 y con la nueva constituciéon de 1991, se quedd practicamente
en el plano discursivo, pues no logré consolidarse posteriormente (Roth, 2006). Al respeto, Surel (1998: 176)
sefiala que a diferencia de lo que ocurre con los paradigmas cientificos, un paradigma “societal” no es
remplazado totalmente por otro, sino que existen “retraducciones” de elementos, “mecanismos de
resistencia” y de “adaptacion” complejos y a veces contradictorios.



cambios internos periféricos o secundarios a cambios de tipo incremental o de tipo “salir
del paso” (Lindblom, 1999).

Para el enfoque AC los cambios profundos de politica ocurren debido a dos causas: una
por medio del aprendizaje por parte de la coalicién dominante y otra debido a una
perturbacién o un choque externo al subsistema. Para los autores, el cambio por
aprendizaje se debe a la experiencia y a nueva informacion en relacién al problema
(issue). Por esta via el cambio se realiza de manera lenta, puede facilmente tomar una
década o mas (Sabatier, Weible, 2007:198). En cambio, las perturbaciones externas tales
como cambios en las condiciones socioeconémicas, cambio de régimen o una catdstrofe
pueden provocar un cambio mas rdpido. Sin embargo, sefiala también que, para provocar
un cambio de politica, un choque externo es condicidn necesaria aunque no suficiente.
Posteriormente, Sabatier y Weible (2007:204) han también considerado que un “choque”
interno al subsistema® podia también obligar a replantear una politica.

Fig. No. 1 El modelo Advocacy Coalitions

® por ejemplo, es posible que una catdstrofe como la de la plataforma de extraccién petrolera de la BP
ocurrida en mayo 2010 en el Golfo de México, genere un cambio importante en la manera de concebir la
politica de extracciéon de petrdleo offshore. Asi mismo, el choque interno que representa la catastrofe
nuclear de abril 2011 de Fukushima (Japdn) cuestiona el desarrollo de la produccién energética basada en la
tecnologia nuclear.
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Fuente: Sabatier (2007: 202). Adaptacion A. Roth.

Este marco analitico, desarrollado principalmente a partir de la situacién norte americana
y europea, ha sido mas bien poco usado para analizar casos en América latina.” Aplicando
dicho marco al caso de la politica ambiental en Colombia, Roth (1999, 2002:204-209)
concluyé su analisis postulando que para que se logre un cambio profundo de politica
publica en el contexto particular de los Estados latinoamericanos, pareceria ser preciso la
ocurrencia concomitante de cuatro factores: inscripciéon del tema en la agenda de
instancias internacionales, situacion interna percibida como critica (o de crisis), lo que
permite aumentar el poder del gobernante para realizar un cambio constitucional vy, a
partir de alli, imponer nuevas reglas de juego, que se concretan en la existencia de un
modelo institucional alternativo.

Precisamente, Nohrstedt y Weible (2010) han también considerado pertinente enriquecer
el marco original propuesto por Sabatier y Jenkins-Smith con el efecto de las crisis sobre

? Sabatier (2007:219) unicamente referencia a dos casos: uno en Brasil relativo a la politica de desarrollo de
la industria metalurgica (2001) y otro en Chile para la politica forestal (2003).
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los cambios de politicas. Para distinguir las “simples” perturbaciones, choques y eventos
externos sefialados por Sabatier y Jenkins-Smith de lo que son las crisis, los autores
definan a estas ultimas como “periodos de desorden en el desarrollo previsible de un
sistema y que provoca un cuestionamiento de las politicas, practicas e instituciones
establecidas. (..) Las crisis combinan desafios en términos de gestiéon debido a la
ocurrencia de un evento imprevisto y desafios en términos de simbdlica politica debido a
que actores intentan desacreditar el orden existente de forma deliberada”*® (2010:5). Es
decir, mientras que las perturbaciones externas corresponderian mas a “procesos amplios
de desarrollo social y/o politico que no fueron objeto de suficiente atencion por parte de
los actores”, las crisis se caracterizarian por ser mas sorpresivas y tener un caracter de
urgencia para los decisores. En estas circunstancias es mas probable que las crisis generen
una confrontacion social y politica entre distintos marcos de interpretacion ideoldgica
(frame) en cuanto a su gravedad, causas, responsabilidad e implicaciones que afectard las
instituciones politicas, los lideres politicos y las politicas publicas (2010:6).

Nohrstedt y Weible (2010:17) consideran que los efectos de una crisis sobre una politica
dependeran de tres factores. Un primer factor es el margen de maniobra disponible para
rechazar la lectura de la politica como un fracaso o como siendo en dificultad, otro factor
corresponde a la creacién o no de oportunidad para fuerzas opositores de cuestionar la
politica y, finalmente, como tercer factor, el espacio temporal entre el estallido de la crisis
y el calendario electoral. Los autores identifican también dos dimensiones principales de
las crisis que se relacionan con la difusién en otros subsistemas de politica: la cercania
geografica y la cercania temdtica de la politica (2010:26).

Esto ultimo nos lleva entonces a la tercera perspectiva sefialada: la difusion. Se considera
con Berry y Berry (2007:224ss) que existe una emulacion entre Estados para la adopcién
de otros modelos de politicas. Es decir, como Roth (2002) le sugirié a partir del andlisis del
caso del cambio de la politica ambiental en Colombia, la existencia de un modelo
institucional alternativo permite a los Estados inspirarse de otras experiencias que
aparecen como exitosas, y esa difusion sera alin mas efectiva si el pais se encuentra bajo
presidn o coercion para adoptar tal o cual politica. Entre los diferentes modelos de
difusion desarrollados por los estudiosos del tema, el modelo de difusidn regional nos
interesa mas particularmente. Este modelo considera que un Estado es particularmente
influenciado por otros Estados si tienen una proximidad geografica o una frontera comun.
La adopciéon de una politica especifica por Estados vecinos produce una suerte de “efecto
domino” que emula a hacer lo mismo que sus vecinos. Este efecto es aln mas evidente
cuando se trata de paises que se consideran hacer parte de una misma regién, como es el

10 .z .
Traduccidn propia
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caso por ejemplo para América latina. La tendencia en adoptar politicas similares es aun
mas fuerte cuando existen similitudes de problemas y situaciones socioecondmicas o
también afinidad ideoldgica. La percepcién de que existe(n) estado(s) pionero(s) o
lider(es) en una regidn que es preciso imitar genera también un efecto de difusién.
Adicionalmente, la difusidon no solo se ejerce de manera “horizontal” como en los casos
anteriores mencionados, sino que puede también ejercerse de forma “vertical”. En
particular, cuando se ofrecen incentivos financieros en caso de adopcién de tal o cual
politica, o que existe un condicionamiento para obtener recursos. Por eso, la explicacion
de los cambios de politicas debe también tener en cuenta este factor de difusién —que se
materializa en ideas, técnicas, metodologias y concepciones- como un elemento adicional
a los factores objetivos de la situacion nacional.

Con estos elementos, es posible considerar los cambios profundos en las politicas publicas
universitarias de América latina ocurridos durante los afios 80 y 90 a partir de las
siguientes tres hipétesis complementarias:

1. Efectos de los cambios externos. Durante las décadas 50, 60 y 70 del siglo XX, los
factores externos como el crecimiento de la demanda de formacidon y cambios en
la situacion socioecondmica generaron una presion sobre el subsistema de politica
universitaria. Las politicas vigentes hasta entonces no permitian absorber de
manera suficientemente rdpida la demanda y, ademads, la oferta académica no
correspondian a las necesidades, aspiraciones y condiciones sociales y politicas de
los nuevos aspirantes y fueron objeto de fuerte critica social y politica. Los
subsistemas de politica universitaria en los casos considerados intentaron adaptar
la politica universitaria al desarrollo de estos factores seglin una légica incremental
o de cambios “secundarios” en el sentido del marco ACF. Es decir, en confirmacién
de lo planteado por los autores del marco AC, la modificacién de las condiciones
externas relativamente previsibles de un problema no son suficientes para
provocar un cambio de politica.

2. Crisis. Es necesario el estallido de una crisis, en el sentido dado a este concepto por
Nohrstedt y Weible (2010:5) (supra), para que ocurra un cambio de politica. Son
las crisis politicas —y no sélo el cambio de gobierno-, o los cambios bruscos socio-
econdémicos, tal como la crisis de la deuda externa, con sus efectos generales sobre
los presupuestos publicos de los Estados latinoamericanos, que permitieron
generar las oportunidades para el cambio de politica universitaria. Lo cual pasa por
un cambio a nivel constitucional.
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3. Efecto de difusion. La crisis, con el caracter de urgencia que genera, permite lograr
y legitimar cambios profundos en la concepcidn de las politicas en general y en las
politicas de educacién universitaria en particular debido a que, de una parte,
ofrece la “oportunidad politica” para la coalicion gubernamental proponer un
cambio y, por otra parte, por el efecto de difusion tanto horizontal como vertical
de un modelo alternativo de politica percibido como exitoso. Este modelo de
politica se difundié horizontalmente por su implementacién en regimenes
cercanos geografica e ideoldgicamente, y por efecto de difusion jerarquica por la
legitimacion y/o imposicion de estos modelos de politicas por instituciones
internacionales (en particular FMI, BM) y por el Estado lider que representa
Estados Unidos para América latina.

Para nuestro caso de estudio, entonces podemos intentar redefinir un marco analitico
ACF para América latina. De modo que consideramos adecuado realizar cambios en los
factores externos al subsistema de politica considerados pertinentes. Primero, en los
“factores relativamente estables” se suprime las reglas constitucionales en la medida que
estds no son particularmente estables en el contexto politico y juridico de América latina.
Asi mismo, para el caso que nos ocupe — la educacién superior- , consideramos que los
recursos naturales no tienen un impacto importante. En segundo lugar, en los “factores o
eventos relativamente inestables”, se introduce alli el elemento de la presién externa (1)
que refleja el grado de dependencia o sumisién de los gobiernos latinoamericanos a otros
Estados o instituciones internacionales que puede variar en funcién del grado de urgencia
y/o gravedad de la crisis (2). Igualmente se introduce la idea del impacto de la difusion de
modelos alternativos de politicas (4). Se considera util mantener los factores de cambio de
gobierno, impactos de las otras politicas y opinién publica aunque se los considera de
menor importancia.

Estos factores y eventos son los que consideramos entonces determinantes para la
percepcién tanto de las coerciones que se ejercen sobre los miembros del subsistema de
politica como de los recursos argumentativos que permitan construir. Ilgualmente, son
estas percepciones de recursos y coerciones que permitirdn lograr un cambio
constitucional como via para legitimar un posterior cambio profundo de politica por parte
de la coalicion gubernamental. Finalmente, en cuanto al subsistema de politica,
consideramos pertinente reemplazar la representacidn pluralista de distintas coaliciones
gue ejercen presidn sobre las autoridades gubernamentales del marco ACF original por
una representaciéon que tiene en cuenta de un lado la coalicién gubernamental y del otro
las coaliciones opositores. Esta se debe a que, a nuestro juicio, la coalicién gubernamental
tiene, en América latina, una enorme capacidad de incidir sobre las decisiones
gubernamentales. La tradicional concentracion del poder en pocas manos (centralismo y
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presidencialismo) de los regimenes politicos latinoamericanos deja en efecto pocos
espacios de accion, influencia e incluso de expresion a las coaliciones opositoras.

Fig. No. 2 Una propuesta de marco Advocacy Coalitions para América latina
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Fuente: Elaboracion propia

Antes de pasar a la verificacion de estas hipdtesis como lineas explicativas del proceso de
cambio de politica universitaria en los cinco casos nacionales tomados en consideraciéon
con este marco, es preciso presentar el desarrollo de las politicas universitarias en los
cinco paises considerados aqui (Argentina, Brasil, Colombia, Chile y México) hasta la
vispera de los profundos cambios ocurridos en las dos ultimas décadas del siglo XX que
son objetos de este estudio.
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Desarrollo de las politicas de educacidn superior en América latina
La primera reforma

En América latina, el desarrollo de la educacion universitaria estad relacionado con los
procesos de construccién del Estado Nacién a partir su Independencia. Sin embargo, una
caracteristica comun de la regidon la constituye la presencia previa importante de
establecimientos educativos privados, particularmente confesionales, en la mayoria de los
paises latinoamericanos. De modo que la creacion y desarrollo de instituciones de
educacion superior publicas por parte de los Estados se hard en paralelo a la existencia de
instituciones privadas, constituyendo asi la base de un sistema educativo mixto.

El tema de la regulacion y gobierno de las universidades publicas entra verdaderamente
en la agenda politica con lo que se conoce como el ya casi centenario "Grito de Cérdoba"
o "Manifiesto de Cérdoba", en referencia al movimiento de Reforma Universitaria lanzado
en esta universidad publica argentina en 1918 en el momento de una huelga de
estudiantes. El Manifiesto de los estudiantes argentinos, titulado "La Juventud argentina
de Coérdoba a los Hombres libres de América del Sur", denunciaba alli entonces las
estructuras anacrdnicas de un gobierno universitario que se apoyaba en una dominacién
de tipo monarquico y mondstico y apelaba a una democratizacién profunda de las
instituciones universitarias.

Este movimiento de Reforma Universitaria, que se considera como la primera reforma
universitaria, se extendi® en toda América latina y tuvo entre sus principios
fundamentales, ademads del de autonomia universitaria, los de cogobierno, de acceso
masivo y gratuito, de libertad de ensefianza, del concurso publico, y del papel motor que
la universidad debia tener para el desarrollo de la sociedad. Por autonomia universitaria,
se entendia que la universidad debia ser autogobernada por los profesores, los graduados,
los estudiantes y el personal administrativo, que sus autoridades debian ser elegidas sin
injerencia de ningun tipo del poder politico y que la institucion se daba sus propios
estatutos y programas de estudios - la actividad cientifica debe ser independiente de toda
injerencia, sea de orden politica, religiosa u otra; la universidad debia también disponer de
una financiacién publica garantizada legalmente y administrada de manera auténoma. La
autonomia universitaria se entendia asi en sus dimensiones tan académicas,
administrativas como financieras. Esto también significaba que las fuerzas de seguridad no
tenian el derecho a penetrar dentro de los edificios y campus.

El principio de autonomia universitaria, a menudo maltratado, limitado y a veces
suprimido por los diferentes regimenes militares o autoritarios que conocié la region en el
curso del siglo pasado, estard en el meollo de las luchas llevadas por los movimientos
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estudiantes durante todo el siglo XX. Es también durante los afios 60 y 70, en el marco de
las politicas de sustitucion de las importaciones, que las universidades latinoamericanas
adquirieron su caracter de "masa". En efecto, es a esta época que los Estados
consideraron la formacién universitaria como una estrategia fundamental para el
desarrollo y favorecieron asi un crecimiento del nimero de estudiantes y de instituciones
publicas. En este contexto, el Estado se constituye como un Estado responsable y
proveedor de la educacién, se le concibe generalmente como un “Estado educador”
portador de wuna razén moderna emancipadora y generadora de progreso,
frecuentemente contrapuesto a la educacién ofrecida por las instituciones religiosas que
representan las fuerzas sociales y las ideas politicas conservadoras. Segun la orientacién
politica de los gobiernos de turno, uno u otro tipo de educacién se vera favorecido y
algunas reformas importantes tuvieron lugar cédmo le sefiala Courard en texto
introductorio (2004:39).

La segunda reforma

Es en los afios 80 que empezd el segundo movimiento de reforma que culminard en la
mayoria de los paises con la adopciéon de nuevos marcos normativos para la educacion
superior que modificardn y marcardn profundamente las politicas universitarias hasta hoy.
Es en esta época que se generaron verdaderos sistemas de educacion superior que
buscaron regular las instituciones de educacién superior como un conjunto. Asi los
distintos paises de la zona emprendieron reformas profundas, de concepcién neoliberal -
0 mas precisamente neoinstitucional-, a sus politicas publicas de educacién superior. El
primer pais a reformar su politica sera Chile en 1981. Posteriormente, serd necesario
esperar la siguiente década para que la mayoria de los paises reformen profundamente
sus politicas de educacion superior de forma casi simultdnea y en el mismo sentido que
Chile. En particular, Colombia entre 1991 y 1992, México en 1993, Argentina en 1993-
1995 y para terminar Brasil en 1996. Los cinco paises reformaron sus politicas hacia un
marco parecido: estimulo a la educacion privada, constitucidn de un marco regulatorio
comun valido para los sectores educativos publico y privado, y creacién de instituciones
especificas para la orientacién, el control y la vigilancia (acreditacidon y evaluacién) de las
instituciones de educacion superior. Este esquema debe permitir al Estado, por medio de
un sistema de incitacidn financiera basada en indicadores de desempefio y de resultados,
modificar los comportamientos de las instituciones educativas hacia la realizacidn de
ciertos objetivos generales de politica publica.’* Se pretende pasar asi de un Estado

11 . s . 4, . . . .

Estos objetivos son, por lo general, medidos en términos de indicadores de por ejemplo, cobertura,
numero de titulos otorgados, nivel de desercion, créditos de formacidn, investigacion, extension,
internacionalizacidn, etc.

18



“educador” a un Estado mas bien “orientador” o “incitador” que entra en fase con el
marco cognitivo neoliberal fundamentado en una autonomia o “libertad” regulada por
mecanismos de incitacion financiera y de estimulo de mercado en una perspectiva
neoinstitucional. En el plano administrativa, los principios elaborados por la Nueva
Gestion Publica (o New Public Management-NPM) permitiran el desarrollo de las
herramientas de gestidn congruentes.

De manera general, el objetivo politico del nuevo marco de politica consiste en reducir la
intervencidn directa del Estado en la regulacion societal, y en particular en el sector de la
educacién superior, a favor de mecanismos de coaccion indirecta via el mercado y el
objetivo financiero implicito de esa nueva politica se traduce en una reduccién general del
gasto publico y, en especifico, en un traslado de los costos de la educacidn superior hacia
los particulares. Se trata de construir un Estado neo-watchman que tiene a su disposicidn
una panoplia de herramientas sofisticadas para la vigilancia, el control y la orientacién de
los comportamientos de las instituciones y de los individuos (soft power) dejando
parcialmente atras la regulacion por via administrativo a favor de una regulacion por via
financiera.

De los cinco paises tomados en consideracién aqui, es Chile, bajo la dictadura de Pinochet,
gue inicié el movimiento de cambio de politicas de educacidon superior, mediante la
promulgacion de los Decreto-Ley N2 1 del 03 de enero 1981 y del Estatuto Organico de
1981 (Decreto-Ley 153). Aunque unas semanas antes que Chile, Colombia, con el
presidente Turbay, mediante el Decreto 80 de 1980, reorganizo el sistema universitario, es
realmente con el cambio de Constituciéon de 1991 (articulo 69) calificando la educacion
como un “servicio publico” y la promulgacién en 1992 de la ley 30" que se produce un
cambio profundo de politica en la educacion superior. Luego, fue el turno de México de
cambiar su normatividad al respecto. En 1993, en el marco de la adaptacién al tratado de
integracion comercial con los EE.UU. y el Canada de 1991, se modifico el articulo 3 de la
Constitucién (Decreto del 5 de marzo) y el mismo afio se aprobd una nueva Ley General de
Educacion. En Argentina, para el sector universitario la normalizacién postdictatorial
significo, inicialmente, el regreso a la antigua normatividad vigente en 1966 (decreto 148
de 1983), es decir antes de la Dictadura militar. Sin embargo, posteriormente se modificd
la Constitucién en 1994, para introducir, referenciandose a la formacidén universitaria, el
término de equidad al lado del de gratuidad (Art. 75 numeral 19), y luego, en 1995, la
reforma a la politica universitaria se adopté en 1995 con la Ley Nacional de Educacion
Superior (Ley 24.521). Finalmente, en Brasil, después de las modificaciones

12 Diario Oficial, LEY 30 DE 1992, (Diciembre 28), de 29 de diciembre de 1992 Por la cual se organiza el
servicio publico de la Educacidon Superior, No. 40.700, Bogotd, Imprenta Nacional.
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constitucionales de 1988 (art. 207 y 212), es en 1996 que se adopta una nueva ley de
educacién: la Ley de directrices de base (LDB N29394 de 1996).

Tabla 1: afio de cambio de las politicas universitarias

Pais Afo Norma
Chile 1981 Decreto-Ley N2 1 y Estatuto Organico
(Decreto-Ley 153)
1990 LOCE
Colombia 1980 Decreto 80
1991-1992 Art. 69 Constitucién de 1991
Ley 30 de 1992 (Educacion Superior)
México 1993 Constitucion (Decreto 5 de 1993) y Ley
General de Educacién
Argentina 1993-1995 Ley Federal de Educacion (Ley

24.195/1993)

Modif. Constitucional (art. 75, num. 19),
1994

Ley Nacional de Educacién Superior (Ley
N° 24.521/1995)

Brasil 1988-1996 Constitucién 1988
Ley de directrices de base (LDB) N29394,
1996

Asi, desde entonces y hasta el dia de hoy, las politicas de educacién superior de estos
paises cambiaron para desarrollarse bajo un esquema general parecido, a penas
diferenciadas por elementos especificos a cada tradicién nacional: un sistema de
educacién superior mixto publico-privado en el cual el Estado pretende, de una parte,
limitar su financiamiento directo a las instituciones universitarias publicas para
reemplazarlo por créditos a los estudiantes, mayor autofinanciamiento y estimulo legal a
la educacién privada y, de otra parte, desarrollar una regulacion indirecta de las
instituciones de educacién superior (publicas y privadas) principalmente mediante
incentivos financieros basado sistemas de acreditaciéon y de evaluacidén y control de la
calidad. Todas las modificaciones posteriores realizadas en estos paises durante los afos
2000 hasta hoy, y en particular la actual propuesta de reforma a la ley 30 en Colombia, se
enmarcan en el mismo marco cognitivo, politico e institucional general de un papel
globalmente orientador y subsidiario del Estado en el campo de la educacidn superior.
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¢Cuales son los elementos o factores que presidieron al cambio de politica? Cémo operd
este cambio fundamental de politica en estos cinco paises latinoamericanos? Es lo que nos
proponemos indagar a continuacion a partir del marco tedrico presentado anteriormente.

Los procesos de cambios de politicas

Hipdtesis 1: La transformacion de las condiciones externas relativamente estables

Con esta primera hipdtesis se pretende mostrar que las transformaciones de las
condiciones externas al subsistema de politica educativa universitaria entre los afios 50 y
80 (evolucion de las caracteristicas bdsicas del problema asi como los cambios de los
valores socio-culturales y en la estructura social) no fueron suficientes para generar un
cambio de politica. Para ello, hemos retenido las siguientes variables situadas en lo que el
marco AC modificado sefiala como los factores relativamente estables (ver Fig. 2 supra).
Las variables tomadas en cuenta en este caso son la evolucion demografica y mas
particularmente la relacion entre poblacién y nimero de estudiantes matriculados.

El crecimiento demografico es una variable que permite, con un grado de precisién
bastante importante, proyectar las necesidades en materia de cupos educativos. Como le
sefialan los datos, el crecimiento poblacional ha seguido en todos los paises un aumento
lineal entre 1950 y 2000 sin sorpresa. O sea, desde el punto de vista de la politica
educativa, el aumento de la poblacidn en edad de escolarizacién era facilmente previsible.
En el marco de las politicas educativas existentes, el sector educativo terciario logrd
aumentar durante la década de los 70 de manera significativa su tasa bruta de matricula,
aunque se nota la débil progresién de Chile en esta década, debido obviamente a la
politica restrictiva y represiva desarrollada en este sector a partir de 1973 por el régimen
militar de Pinochet. México y Brasil practicamente triplican sus tasas brutas de matricula,
mientras que Argentina y Colombia la duplican. Durante la década siguiente (1980-1990),
Chile y Argentina logran casi duplicar su tasa bruta de matricula, mientras que Brasil y
México muestran una estagnacién, y Colombia logra un aumento significativo aunque
relativamente modesto (tabla 3).

Estos datos nos muestran que el sistema de educacién superior en vigor antes del cambio
de politica logro, por lo menos en el plano de la cobertura, expandirse sin necesidad de
grandes reformas. La presidon demografica y social por mas educacién superior pudo ser
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atendida mal que bien mediante una légica incremental, y en particular mediante el
crecimiento de la matricula privada, dentro de los marcos de politicas establecidas.

Tabla 2. La evolucién demogrdfica (x miles)

Pais 1950 1960 1970 1980 1990 2000
Argentina | 17150 20616 23962 28094 32581 36896
Brasil 53975 72742 95989 121615 149394 173858
Colombia | 12000 16857 22561 28447 34970 42120
Chile 6082 7643 9570 11174 13179 15412
México 27741 36940 50611 68046 84296 100088

Fuentes: The World Bank (2005) Latin American and Caribbean Population Data Base. CEPALSTAT.
http://websie.eclac.cl/ Octubre 2010

Tabla 3. Tasa bruta de matricula total nivel de ensefianza terciaria

Pais 1970 1980 1990 2000 2009*
Argentina 13,4 21,8 38,8 53,4 67,7
Brasil 4,7 11,1 11,2 16,1 34,4
Colombia 3,9 8,6 13,4 24,0 37,0
Chile 9,1 12,3 20,7 37,3 54,8
México 54 14,3 14,5 19,6 27,2

Fuente: CEPALSTAT. http://websie.eclac.cl/ Octubre 2010. * Datos retomados de Cepal, Anuario estadistico de América
latina y el Caribe, 2010.

Grdfica 1: la evolucién demogrdfica (x 1000)
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Grdfica 2. Tasa bruta (%) de matricula total nivel de ensefianza terciaria
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La década siguiente (1990-2000) sefiala también un crecimiento a ritmos relativamente
similares a las décadas anteriores. Argentina y Chile logrando los niveles de tasa bruta de
matricula mas elevados (53,4% y 37,3% respectivamente). Es de anotar que es también
estos dos paises que tienen un crecimiento poblacional mas lento en comparacién de los
de los otros tres paises, lo que facilita de este modo el aumento de la tasa de matricula. La
primera década del siglo XXI consta de una progresién muy fuerte de Brasil, mientras los
otros paises siguieron creciendo a un ritmo regular (grafica 2).

Si el aumento de la tasa bruta de matricula indica un aumento relativamente regular, la
traduccion de estos datos en nimero de estudiantes matriculados muestra un aumento
significativo de los cupos disponibles. En efecto, aumentar la tasa bruta de matricula,
implica no sélo mantener los cupos proporcionalmente al aumento de la poblacién, sino
aumentar los cupos disponibles mucho mas. Sin embargo, tal como le indican la tabla 4, se
puede ver de manera bastante clara un estancamiento general del crecimiento de nimero
de estudiantes matriculados entre 1990 y 1995, a excepcién del caso de Chile. Las
consecuencias de las reformas ocurridas en la década 1990-2000 en la mayoria de estos
paises muestran sin embargo un fuerte repunte en todos los paises durante la década
siguiente.
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Tabla 4. Numero de estudiantes universitarios matriculados (x miles)

1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005
Argentina 275 597 491 846 1008 1070 1767 2083
Brasil 430 1090 1409 --- 1600 1716 2781 4572
Chile 78 150 145 197 262 343 452 664
Colombia 86 176 272 391 487 588 940 1224
Meéxico 248 498 853 1157 1314 1420 1963 2385

Hipdtesis 2: el papel de las crisis y de las variables externas relativamente inestables

El modelo tedrico del ACF considera que es en los factores relativamente inestables que
pueden ocurrir choques externos que pueden provocar cambios. En nuestro marco ACF
modificado (ver supra) incluimos los siguientes factores como el grado de presién externa
ejercida por paises u organismos internacionales, los cambios importantes en las
condiciones socio-econdmicas o politicas y en particular el rol de las crisis, los cambios de
gobierno, el grado de difusion de modelos alternativos de politicas, el impacto de otras
politicas y los cambios en la opinidon publica.

El papel de las crisis

En concordancia con Nohrstedt y Weible (2010:5) y su definicién de crisis como “periodos
de desorden en el desarrollo previsible de un sistema y que provoca un cuestionamiento
de las politicas, practicas e instituciones establecidas (y que) combinan desafios en
términos de gestién debido a la ocurrencia de un evento imprevisto y desafios en
términos de simbdlica politica debido a que actores intentan desacreditar el orden
existente de forma deliberada”, se trata entonces de ver la presencia de estas crisis en los
casos en estudio.

La primera crisis es claramente, la situacion econdmica y politica que conduce al golpe de
Estado de Pinochet en Chile. De manera mas precisa, en el caso de Chile, el deterioro de la
situacién econdémica en 1973 (mds de 300% de inflacién) y las tensiones politicas,
desencadenaron en un golpe de Estado para derrocar el gobierno socialista de Allende.
Luego, el gobierno militar decide aplicar una terapia de choque al pais aplicando las tesis
neoliberales de Milton Friedman, entonces en boga en la Universidad de Chicago, con la
finalidad de desacreditar el “orden y la simbdlica” existentes anteriormente. A partir de
1975, se generd un drdstico cambio de politica econdmica (disminucion de 20% del gasto
publico) y el pais austral se convirtié en un laboratorio del neoliberalismo mediante la
privatizacion y la apertura al exterior que empezé a tener efectos econdmicos positivos a
partir de 1977. Chile siguid este camino casi en solitario hasta los afios 80 y el estallido de
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otra crisis. Esta vez inicialmente mas econémica que politica, y de caracter mas global. En
Ameérica latina, la crisis se desarrolla bajo la modalidad de un brusco aumento de la deuda
de los Estados.

Es a partir del final de los afios 1970, que la situacidon econémica de la regién tendié a
desmejorarse. Sin embargo, el estallido de la crisis de la deuda ocurre realmente en
agosto 1982 con la cesaciéon de pago de México. A partir de alli, la posibilidad de
refinanciar la deuda externa en el mercado — disponibilidad de crédito y nivel de la tasa de
interés- se volvid practicamente imposible. La crisis de la deuda en América latina generd
una década de inestabilidad financiera caracterizada por la “ampliacion de los
desequilibrios externos y fiscal” lo que condujo a que hiciera “inviable la continuidad de las
estrategias basadas en la accién del estado como ‘locomotora del crecimiento’, que habian
estado vigentes desde mediados del siglo” (Damill, 1994). Las economias latinoamericanas
se vieron entonces forzadas, de manera casi simultanea en los ochenta en operar “drasticos
procesos de ajuste, basados generalmente en masivas devaluaciones y medidas dirigidas a
reducir la absorcién doméstica, en particular el gasto publico” (idem, 1994) solicitando el
apoyo financiero de los organismos internacionales de créditos tal como el Banco Mundial y
el Fondo Monetario Internacional. Es decir, era necesario poner fin al periodo de una
politica macroeconémica basada en el papel motor del Estado en la economia nacional.

En esta ocasidn, los Estados Unidos, con el G7, impusieron, pais por pais, una obligacion
de pagar la deuda, lo que significé que “entre 1982 y 2000, América Latina devolvié como
servicio de la deuda 1.452.000 millones de ddlares, es decir mas de cuatro veces el stock
total de su deuda, que se elevaba a 333.200 millones de ddélares en 1982” (Toussaint,
2003:5). No todos los paises fueron afectados de la misma manera: el impacto fue menor
en Chile y Colombia que en Argentina, México y Brasil (Tabla 6). Sin embargo, el caracter
global de esta crisis permitid considerar que las soluciones esbozadas debian ser las
mismas para todos los casos.

La “teorizacion” del problema y de la solucién se concretd en la elaboracion en 1989 por
Williamson de los ahora famosos principios del “Consenso de Washington”. Este
“Consenso” se constituird entonces como la nueva carta de navegacion institucional y la
nueva simbdlica politica para la regidon. En un paper de 1990, el propio Williamson (2002)
sefialaba que en materia de reduccidon de gasto publico, era necesario reorientar los
gastos en educacién y salud hacia los mas necesitados (focalizacién), es decir hacia la
educacioén primaria y no hacia la educacién universitaria. Este “Consenso” se convirtié en
la guia de las politicas neoliberales presionando y promoviendo la reduccién de la
intervencién del Estado mediante las privatizaciones y, en particular, la apertura de los

25



sectores sanitario y educativo al sector privado para permitir la reduccion o estabilizacidon
del gasto publico en estos, y asi facilitar el reembolso de la deuda y evitar otros default.
Tabla 6. Deuda externa (millones de ddlares)

1970 1980 1990 1996 1999 2001
Argentina 5.810 27.157 62.233 | 111.378 | 145.294 | 136.709

Brasil 5.734 71.527 | 119.964 | 181.322 | 243.711 | 226. 362
Chile 2.977 12.081 19. 226 23.049 34. 269 38. 360
Colombia 2.236 6.941 17. 222 28.900 34,424 36. 699
Meéxico 6.969 57.378 | 104.442 | 157.498 | 167.250 | 158.290

Fuente: GDF, Banco Mundial en Toussaint (2003)

Hipotesis 3. Difusion de modelos alternativos de politicas,presion externa y cambios de
gobierno

Un primer elemento que se puede observar es que todos los cambios de politicas se
realizaron mientras la tendencia ideoldgica general inclinaba hacia la derecha. Aunque es
necesario sefialar que en el continente la alternancia politica en términos ideoldgicos ha
sido mas bien excepcional o de matices hasta por lo menos el inicio de los afios 2000.
Frecuentemente se puede hablar de alternancia de partidos mds que de ideologia. La
influencia y presion politicas de los Estados Unidos, en el marco de la guerra fria, se
traducia en un casi obligado alineamiento politico y econdmico de los paises
latinoamericanos con estos. Es de notar que los regimenes politicos autoritarios
(dictaduras militares) que se instalaron en el cono sur (Argentina, Chile, Brasil) si bien
intervinieron de manera represiva en el sector universitario y con una reduccion de los
presupuestos no generaron un cambio profundo relativo a la concepcidn misma de la
politica de educacion superior antes de la década de los afios 80: la preocupacion era mas
centrada en el control politico de las instituciones y de los estudiantes y, debido a su
consideracion de “peligrosidad”, en limitar o facilitar, segin el momento, su expansién.

Es solamente a partir de 1989, con el derrumbe del bloque soviético y la formulacién del
Consenso de Washington, que la ideologia neoliberal impacté profundamente en América
latina. En todos los paises se instalé un discurso neoliberal alimentado tanto por los
problemas de corrupcién e ineficiencia del sector publico como por la necesidad de
reducir el gasto publico. Dicho de otro modo, el problema de la educacidn superior habia
encontrado su solucion, y la oportunidad politica para inscribirlo a la agenda publica no
demord en llegar.
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Tabla 5: cambio de politica y orientacion politica

Pais Ano de cambio Orientacion ideoldgica, Presidente, afio
de toma de posesion

Argentina 1993-1995 Derecha, Menem (Partido justicialista)
1988)

Brasil 1996 Centro derecha, (PSDB) Cardoso (1995)

Colombia 1980, 1992 Derecha (Partido Liberal), Turbay Ayala
(1978)
Centro derecha, (Partido liberal) Gaviria
(1990)

Chile 1981 Derecha, (dictadura militar), Pinochet
(1973)

México 1993 Centro Derecha, (PRI) Salinas de Gortari
(1988)

Por ejemplo, en la Argentina esta perspectiva se expresa claramente con la llegada al
poder de Menem en un momento de inestabilidad econémica grande, lo que le permite
cuestionar la gestion de las universidades (generalmente mds bien opositoras al partido
de gobierno) y retomar las recomendaciones del Banco Mundial como eje de las reformas
del sistema universitario (Chiroleu y otros, 2001). En Colombia, la formulacién de una
politica coherente en el marco de la nueva constitucién de 1991, resultado de un salida a
la crisis politica de los ultimos afios de la década de los 80, siguié los mismos pasos con
Gaviria (Partido Liberal) y se concretizd con la Ley 30 de 1992 y sus sucesivos ajustes de
tipo incremental.

La definicion de un nuevo modelo de politica de educacidn superior como solucién a la
problematica de la educacién superior se desarrolld inicialmente en Chile y demord un
cierto tiempo a tomar forma. En efecto, después de la toma del control politico de los
militares sobre las universidades, se cerraron carreras y se recortd drasticamente su
financiamiento Como le sefala Cox, en un primer momento, la politica educativa, en
término de esquema de regulacién, no habia sufrido “alteraciones significativas” (Cox en
Courard, 1993:285). La prioridad politica de estos primeros afios de dictadura no era, mas
alla de su control politico militar, la educacién superior y, obviamente, la opinidn publica
no tenia mayor espacio para expresarse. Luego, las reformas desreguladoras se
impulsaron principalmente desde la misma Presidencia y desde el Ministerio de Hacienda.

Fue necesario esperar la nueva Constitucidén de 1981 (11 de marzo), para que una nueva
politica de educacidn sea promulgada el mismo afio 1981, meses antes de que se agrave la
situacién econdmica internacional con la crisis de 1982. Las lineas generales del decreto-
ley que formalizaba la nueva politica (idem, 1993: 297) consistieron en una diversificacidn
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vertical en tres niveles, un desmembramiento descentralizador de las universidades
publicas, y un sistema de financiamiento que implicé una transferencia de una parte
importante de la responsabilidad de este sobre las familias de los estudiantes y la
liberalizacion del sector (esta ultima tendra efecto realmente a partir de 1987). La reforma
reflejé la voluntad de los militares de controlar politicamente a las universidades y la
concepcion de la nueva tecnocracia neoliberal que consideraba esencial la introduccion de
un financiamiento basado en la competencia entre instituciones y la introduccién de una
regulacién del sector por el mercado (creacidn de instituciones privadas). La idea general
consistia en permitir la expansién de la educacidon superior sin mayor costo para el Estado.
Como resultado, el sistema de educacidn terciario (universidades, institutos profesionales,
centros de formacién técnica) pasé de 8 instituciones en 1980 a 310 en 1990, la inmensa
mayoria privadas (300) (idem, 1993; 305), y la mayoria de los estudiantes (71% en 2002,
fuente: IESALC, 2004) estuvieron matriculados en instituciones privadas, posicionando a
Chile como uno de los paises con mayor tasa de financiamiento privado del mundo con
Corea y Japon (idem).

En 1990, ante las insuficiencias en el control de calidad sobre los programas y las
instituciones, se aprobd, el ultimo dia de la presidencia de Pinochet, el 10 de marzo, la Ley
N°18.962 (LOCE) que vino a “establecer un nuevo mecanismo de supervisién de las nuevas
instituciones privadas, basado en la acreditacién desarrollada por parte de un Consejo
Superior de educacién auténomo y de caracter predominantemente técnico” (IESALC,
2003:24)." A partir de alli, el modelo de educacién superior era practicamente definido. Y
a pesar de diversos intentos postdictadura de establecer un nuevo marco regulatorio
durante las décadas siguientes, esa normatividad se mantuvo hasta 2009, cuando se
promulgd una nueva Ley General de Educacidn, la cual conservé a grandes rasgos los
mismos ejes.

La constitucion de un modelo de educacién superior coherente en Chile coincidié con el
inicio de su proceso de difusion como modelo alternativo. Los requerimientos de
reduccion del gasto publico a partir del final de los afios 80 y los primeros afos de la
década de los 90 en la mayoria de los paises hacia interesante dicho modelo. Por lo tanto,
sus principios generales entraron naturalmente a ser parte de las recomendaciones vy
condicionamientos de las instancias internacionales (FMI, BM) encargadas de asesorar y
otorgar créditos a los paises de la regién. El modelo fue asi listo para su difusién a los
paises de la regién via las recomendaciones y condicionamientos del FMI y de la BM, en

B Es de anotar que las universidades privadas no pueden constituirse con fines de lucro. En cambio, pueden
ser establecidas con fines de lucro los institutos profesionales y centros de formacién técnica (LOCE).
Igualmente es de anotar que la Iglesia Catdlica tiene el derecho de crear universidades sin intervencion del
Ministerio de Educacién en virtud del derecho canénico reconocido por el Estado de Chile.
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particular Colombia y Argentina. Brasil serd también puesto bajo influencia de estos
organismos.

En el caso de Brasil, la expansion del sector privado se dio a partir del final de los afios 60
hasta los afios 80 (Klein en Courard, 1993:201) en un contexto de politicas publicas
fragmentada de ensefianza superior que respondian a situaciones de emergencia (idem,
186). Un aspecto central de la “politica” de educaciéon superior se encontraba en el
instrumento de la acreditacién a instituciones. Muy liberal hasta 1972, la obtencién de
autorizaciones (via acreditacién) se fue haciendo mas restrictiva desde esa fecha debido a
un mayor énfasis ahora puesto en la calidad. Es sélo a partir del final de la dictadura
militar (1985) que el Ministerio de Educacion retoma la discusidn acerca de una politica de
ensefanza superior que, luego de la adopcién de la Constitucion de 1988, se concretd
solamente en 1996. Entretanto la discusion evoluciond de forma clara hacia los problemas
de costo y de eficiencia de las instituciones superiores. Estos temas ocuparan un lugar
central en la gestién del Presidente Collor de Mello (1990-1992) en “consonancia con las

I”

demandas expresadas desde los organismos de crédito internacional” y con una fuerte
tendencia privatista (Chiroleu, 1996). Segun un censo de 2006, Brasil contaba a esa fecha
1595 instituciones de educacidn superior de las cuales la gran mayoria (1371) eran de

naturaleza privada (Stallivieri, 2007).

Los anteriores procesos son ilustrativos de un intenso proceso de difusion horizontal y
sobre todo vertical de un modelo de politica educativa por organismos internacionales en
la agenda educativa de los paises, tal como es sefialado por varios autores como Salmi,
Coraggio, y Mollis en sus analisis de la politica educativa de los aifos 90 (en Rodriguez,
1999).

Cambios constitucionales

Los cambios de politica educativa descritos anteriormente en los casos de los cinco paises
latinoamericanos tomados en cuenta en este andlisis muestran que, para realizar un
cambio profundo de politica publica, no solo fueron necesarios los elementos externos ya
mencionados (crisis, modelo alternativo y oportunidad politica), sino que, ademas, resulté
necesario pasar por modificaciones constitucionales en todos los casos. De un lado, es
preciso el surgimiento de una crisis para cuestionar principios y normas fundamentales de
regulacién sobre temas especificos, ya que estos se encuentran inscritos en las
constituciones politicas. Son estas crisis “globales” que permiten al gobernante disponer
de los margenes de libertad y autoridad politicos necesarios a la imposicién de un cambio
constitucional. Para ello, el gobernante puede apoyar sobre el alto aparato burocrético del
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Estado y, en los casos observados, en la burocracia financiera internacional que es, a la
vez, fuente de coercidon econdmica y politica, y estrategia de legitimizacién tecnocratica
por su pertenencia a la comunidad internacional. Los intercambios de personal y las
afinidades académicas e ideoldgicas entre las dos burocracias facilitaran la elaboraciéon de
un discurso tecnocratico hegemanico.

Comentarios conclusivos

Aunque consciente de la necesidad de afinar mucho mas los analisis y argumentos
presentados aqui, nos parece que las hipdtesis propuestas a partir del marco tedrico
escogido se adectan ampliamente a los distintos procesos observados de cambio de
politica publica en los cinco paises tomados en cuenta. En el siguiente cuadro se recapitula
los principales elementos tomados en cuenta para la construccidon de las hipdtesis y su
ocurrencia en cada pais. De este modo podemos considerar que el papel de las crisis es
fundamental para el cambio de politica en América latina, en particular para lograr una
adecuacion o un cambio constitucional, el cual permitird desarrollar una nueva
normatividad de manera incremental en fase con la nueva concepcion de la politica. Este
proceso nos ilustra también la importancia de generar un marco cognitivo coherente y
creible, y que logra encontrar apoyos sociales y politicos de peso — también en los
tribunales constitucionales-, asi como generar las condiciones de oportunidades politicas,
para esperar provocar un cambio en la concepcidn de una politica.
Cuadro resumen

Presidon de | Crisis soc, | Cambio Modelo Cambio Cambio
paisesy econ. o de partido | alternativo | constitucional | legal
org. pol. de
Intern/ales gobierno
Chile Si (EE.UU.) | Crisis Si (Golpe) | Tedrico, Si, 1980 1980
econ.y laboratorio
politica
(1973)
Colombia | Si Crisis No Chile, Si, 1991 1992
politica Cons. W.
México Si, EE.UU., | Crisis No Si Si, 1993 1993
GATT, econ. Cons. W.
OCDE
Argentina | Si (BM, Crisis Si Si Si, 1994 1995
FMI) econ. Cons. W.
Brasil Si Crisis Si Si Si, 1988 1996
econ. Cons. W.
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