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Resumen

Durante el decenio de los noventa y en los primeros afios de este nuevo siglo, Argentina,
sufrié un proceso de reformas inspirado en los principios de las politicas neoliberales y neo-
conservadoras. Estas reformas se orientaron a reestructurar la sociedad civil en torno a los valo-
res del mercado. En este contexto, una de las instituciones afectadas fue la universidad, que a
través de un conjunto de politicas publicas modifico, progresivamente, su dinamica institucio-
nal para adquirir un funcionamiento mas congruente con la logica de mercado.

En términos generales, el proposito de esta comunicacion es analizar una de esas politicas
publicas, mas especificamente, las politicas nacionales de articulacion de los dos subsistemas de
la educacion superior argentina. Cabe aclarar que estos dos subsistemas estan conformados por la
universidad y los institutos de educacion superior no universitarios. Para analizar esta politica se
utilizo el método comparativo constante de Glasser y Strauss,y como fuente de informacion se
consideraron todos los documentos oficiales (leyes, decretos, documentos de discusion) produci-
dos por el Ministerio de Educacion. Concretamente, a través de este anlisis se intenta compren-
der como esa politica de articulacion, se constituyo en un dispositivo de regulacion social funcio-
nal a las demandas de las fuerzas sociales hegemonicas, es decir, de los organismos supranaciona-
les de crédito, del partido gobernante y de los sectores de mayor concentracion de capital.

Palabras clave: politicas neoliberales y neoconservadoras, regulacion social, mercantiliza-
cion de la universidad, definanciamiento universitario, fuentes alternativas de financiamiento,
privatizacion del conocimiento.

Abstract: Market politics in the context of Argentinean bigher education
In the nineties and in the early years of this century, Argentina underwent a reform process
inspired by the principles of neo-liberal and neo-conservative politics.These reforms were made
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to restructure the civil society around the market values. One of the organizations affected
within this context was the university, which, via a number of public policies, gradually changed
its institutional stance to adopt a mode of operation more in tune with the market logic.

In generals terms, the purpose of this paper is to analyse one of those public policies;
specifically, the national policies of articulation of the two Argentinean higher education
sub-systems. It is worth mentioning that these two sub-systems consist of the university and
the non-university-level further education institutions.The constant comparative method of
Glasser and Strauss was used to analyse this policy and, as a source of information, all the
official documents (laws, decrees, and discussion documents) produced by the Ministry
of Education were taken into account. With this analysis we aim to understand how this
articulation policy became a social and functional device to regulate the demands of hegemonic
social forces, that is to say, the international organizations of credit, of the governing party
and of the sectors with more economic power.

Key words: neoliberal and neo-conservative politics, social regulation, university merchandising,
decrease in university funding, alternative funding sources, privatisation of knowledge.

Introduccion

El ambito de la educacion superior argentina, en el decenio de los noventa, fue obje-
to de un proceso de reformas mediante un conjunto de politicas publicas, que sinto-
nizaron con el proyecto de Estado promovido por el gobierno nacional presidido por
el Dr. Menem.

Ese proyecto inspirado en los principios de las politicas neoliberales y neoconser-
vadoras, se orient6 a sustituir la primacia del Estado por el protagonismo del merca-
do, ésto implico:

un mayor control de las fuerzas de trabajo (desempleo natural), una severa dis-
ciplina fiscal (recorte de los gastos de reproduccion socializados aunque no de
defensa) y la libre movilidad de bienes y capitales (Rofman, Romero, 1997, p.
269).

La instalacion de ese modelo en nuestro pais no acontecié de manera repentina,
por el contrario, comenzo a instalarse durante el gobierno dictatorial de mediados de
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los anos setenta. Sin embargo, fue durante la presidencia del Dr. Menem cuando se
implement6 mas radicalmente a partir de alianzas estratégicas entre el partido gober-
nante, los grandes grupos econdmicos locales, los capitales internacionales y los orga-
nismos supranacionales de crédito.

Por ello, al poco tiempo de acceder al poder, el gobierno sancioné dos leyes cla-
ves: la Ley de Reforma del Estado y la Ley de Emergencia Economica', que tuvieron
fuertes repercusiones en lo econémico, lo laboral, lo social, lo sanitario y educativo.
Estos instrumentos legales se orientaron al logro de un objetivo estratégico:

el fortalecimiento economico, politico y social del bloque dominante (...) y a
la profundizacién de un modelo de acumulacion cuyos denominadores comu-
nes son la desindustrializacion ligada a la crisis de las pequefas y medianas
empresas, el predominio de la valorizacion del capital, la centralizacion del
capital, la concentracion de la produccion y el ingreso, la desocupacion y la
precarizacion de las condiciones laborales de los trabajadores, y la exclusion
de un nuamero creciente de individuos (Basualdo, 2002, p. 16).

En el marco de esas politicas, el Estado abandon6 progresivamente su papel de inter-
ventor en la regulacion de la economia y en la redistribucion de la riqueza para favore-
cer la libertad de mercado, y asumi6 un papel subsidiario en la atencion de los asuntos
publicos, mas especificamente, en salud, asistencia y educacion.

Objeto de estudio y fundamentacion de la opcion metodologica

Como ya se manifesto, la educacion superior se constituyo en un aspecto neuralgico
de ese proceso de reformas. Los ambitos institucionales, no configuran un espacio

@ Estas leyes fueron sancionadas en agosto de 1989.A través de la «Ley de Reforma del Estado se declar6 en emer-
gencia administrativa a todos los organismos dependientes del Estado y se legislo acerca de las privatizaciones y
participacion del capital privado, estableciéndose una metodologia para declarar sujetos a privatizacion a practi-
camente todas las empresas y entes del Estado. La Ley de Emergencia Economica suspendio los subsidios y subven-
ciones que, directa o indirectamente, afectaban al Tesoro Nacional, los regimenes de promocion industrial y mine-
ra, las normas restrictivas para la inversion de capital extranjero en el pais, los reintegros, reembolsos y devolucion
de tributos, las disposiciones del régimen de compre nacional (mediante el cual se otorgaba prioridad a los prove-
edores del Estado de origen nacional). También se faculto al Poder Ejecutivo Nacional para desafectar los fondos
fiscales con destinos especificos, revisar los regimenes de empleo vigentes para la administracion publica y modi-
ficar el sistema de indemnizacion laboral, al tiempo que se establecio un régimen penal -que incluia la prision-
para quienes no cumplieran con sus obligaciones tributarias y de seguridad social» (Lo Vuolo, 1998, p. 210).
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neutral, son ambientes que contribuyen a modelar determinados modos de pensa-
miento (Davini, 1995). Asi, para configurar subjetividades congruentes con ese pro-
yecto de Estado, el gobierno nacional formul6 un conjunto de politicas publicas, entre
las que queremos resaltar: las politicas nacionales de articulacion de los dos subsiste-
mas de la educacion superior argentina, ya que se constituyen en nuestro objeto de
analisis.

Especificamente, el objetivo general de esta investigacion es:

Comprender los fundamentos de las politicas nacionales de articulacion de los
dos subsistemas de la educacion superior argentina, mediante el analisis de los
documentos oficiales producidos por los diversos organismos dependientes
del Ministerio de Educacion, en donde se discutieron los aspectos técnicos-
politicos del proceso de articulacion.

En cuanto a la metodologia de investigacion, por las singularidades y contextuali-
zaciones del objeto de estudio, se decidi6 adoptar el paradigma de investigacion her-
menéutico, ya que no se encontraron, en sus inicios, antecedentes especificos ni pro-
ducciones tedricas que pudieran utilizarse como fuentes de conocimiento. Esta opcion
metodologica, demandd que en el desarrollo de la investigacion el énfasis estuviera
puesto en la induccion analitica. Este proceso se refiere al papel de la teoria en la inves-
tigacion.

La investigacion inductiva empieza con la recogida de datos, mediante la obser-
vacion empirica o mediaciones de alguna clase, y a continuacion la construc-
cion, a partir de las relaciones descubiertas de proposiciones tedricas (Goetz,
Lecompte, 1984, p. 30).

La informacion obtenida mediante las fuentes documentales -leyes, decretos, do-
cumentos oficiales de discusion- fue rigurosamente analizada mediante el método
comparativo constante de Glasser y Strauss’, dado que supuso trabajar con informa-
cion cualitativa. Este método permiti6 generar teorias, a partir de la informacion empi-
rica obtenida en base a los documentos, mediante la identificacion de recurrencias y
divergencias en las unidades fichadas de informacion empirica.

@ J. GLASSER; A. STRAUSS (1967):The discovery of grounded theory: strategies for qualitative research. Cap.V: El méto-
do de comparacion constante de analisis cualitativo. New York.
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En esta investigacion el marco tedrico opera como marco referencial para orien-
tar las interpretaciones (Goetz y Lecompte, 1984). Por ello, este marco no es denso
en términos tedricos, sino que incluye solamente los conceptos especificamente rela-
cionados con el objeto de estudio para orientar el analisis del problema focalizado.

Referentes teoricos

A continuacion se presentan, los términos conceptuales que se utilizaron para orga-
nizar el analisis de las politicas nacionales de articulacion de los dos subsistemas de
la educacion superior argentina.

Las reformas educativas como regulaciones sociales
Como sostiene Popkewitz:

la reforma educativa es una propuesta de cambio en las pautas de regulacion so-
cial para la adaptacion a la demanda que formula el modelo (Popkewitz, T. en
Rigal, 1999, p. 157).

Desde esta perspectiva, es posible afirmar que el sistema educativo es un espacio
privilegiado para la formacion de las subjetividades que contribuyan a consolidar y
desarrollar el modelo neoliberal. Este modelo demanda sujetos eficientes, competiti-
vos, individualistas y apoliticos. Para conformar estas subjetividades, fue necesario
introducir cambios en las leyes que regulan el sistema educativo, en la organizacion
de las instituciones, en las practicas institucionales, en los sistemas de evaluacion,
entre otros cambios.

Por eso, el menemismo nada mas asumir la conduccion del pais, promovio la refor-
ma del sistema educativo mediante la sancion de tres leyes fundamentales: 1a Ley de
Transferencia de los Servicios Educativos num. 24.049 de 1991; la Ley Federal de
Educacion (LFE) num. 24.195 de 1993 y la Ley de Educacion Superior (LES) nim.
24.521 de 1995, que se convirtié en el marco regulador de las universidades publicas,
privadas y de los institutos de educacion superior no universitarios.
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La universidad fue una de las instituciones afectadas en este proceso de regula-
cion social, denominado reforma educativa, porque constituye un espacio clave de
socializacion para la sociedad de mercado. En este proceso, se apeld a distintas tecno-
logias morales, en el sentido que Foucault le ha atribuido a este concepto:

dispositivos de gobierno y autogobierno, de control y autocontrol, de regula-
cion y autorregulacion, encarnan relaciones particulares, corporifica relacio-
nes especificas de poder. De alli que estan lejos de ser unas técnicas inocentes
y neutras ( Foucault en Tadeo Da Silva, 1995, p. 150).

En este sentido, en Argentina podrian definirse como «tecnologias morales» 1os si-
guientes elementos constitutivos de dicho proceso: LFE, LES, Ley de Presupuesto, Pro-
grama de Incentivo al Docente Investigador, Evaluacion Externa de las Universidades, Po-
litica de Articulacion de los dos Sectores de la Educacion Superior Argentina, entre otras.

Por ello, cabe considerar sintéticamente como operaron algunas de las «tecnologi-
as de regulaciony, recién mencionadas con la intencion de reconceptualizar la mision
de la Universidad.

En primer lugar, a través de la Ley de Presupuesto se inicioé un proceso por el cual
se dejo de financiar el sistema universitario, que condujo a la Universidad a generar fon-
dos propios.

En segundo lugar, el Programa de Incentivos al Docente Investigador se cred con
la aparente intencion de incrementar las tareas de investigacion y desarrollo a nivel
nacional, reconvertir la plantilla docente en las universidades, fomentar una mayor
dedicacion a la actividad universitaria y crear grupos de investigacion’. Sin embargo,
operd como un dispositivo para fragmentar el colectivo docente y debilitar la funcion
social de la produccion de conocimiento. Instalé mecanismos de competencia para
lograr un suplemento salarial. Dicho complemento, estaba subordinado a la cantidad
de proyectos, informes y publicaciones presentadas. Desato un frenesi para acreditar
evidencias solo cuantitativas de productividad cientifica y académica.

En tercer lugar, la Evaluacion Externa de las universidades, a cargo de la Comision
Nacional de Evaluacion y Acreditacion Universitaria, se promovi6 con el proposito
explicito de mejorar la calidad del sistema universitario; pero se convirtio en un meca-
nismo de rendicion de cuentas por los resultados académicos (Menguini, 2001).

®  Programa de Incentivos a los Docentes Investigadores creado por el Decreto 2427/93.
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Implementada sobre la base de un sistema de premios y castigos, desde lo presupues-
tario, fragmento el sistema universitario instalando competencia por el acceso a los
recursos publicos.

Finalmente, las Politicas Nacionales de Articulacion de los dos Subsistemas de la
Educacion Superior Argentina -constituidos respectivamente por la universidad y los
institutos de educacion superior no universitarios- también se constituyeron en un
dispositivo de regulacion social. Precisamente, el objetivo especifico de esta investi-
gacion es comprender como estos procesos particulares de articulacion contribuye-
ron a redefinir los fines y funciones del sistema universitario, para instalar progresiva-
mente un modelo de universidad mas congruente con la 16gica neoliberal.

Conceptualizando la universidad

La universidad es una institucion que opera en la esfera del conocimiento. En este sen-
tido adhiero a la conceptualizacion propuesta por Vior', que sostiene que la universidad
desarrolla dos funciones sustantivas, la de producir y distribuir conocimiento. La ac-
tividad docente, investigativa y de extension, constituyen estrategias que deben estar in-
tegradas para promover el desarrollo de dichas funciones.

Esta posicion cuestiona el modelo «profesionalizante», donde el papel de la universi-
dad se reduce a transmitir saberes que habilitan para el ejercicio profesional. La univer-
sidad debe ofrecer al estudiantado una experiencia totalizadora, que implica mucho mas
que una oferta curricular en términos de conocimientos disciplinares. Debe ofrecer una
experiencia en relacion con el oficio de pensar, de producir intelectualmente y de for-
marse como critico frente a la realidad social. A través de esa experiencia, el estudiante
deberia ser afectado en su condicion de intelectual, profesional y ciudadano.

En relacion a la produccion de conocimiento, es fundamental que el estudiante
participe de ese proceso en contacto con otros investigadores. Slo a través de esa
experiencia, tendra la posibilidad de vivenciar como la dimension ética-politica opera
a la hora de seleccionar un problema, de focalizar el objeto de cada investigacion, en
la perspectiva tedrica que se adopte y, de reconocer como la teoria puede cumplir
una funcion conservadora o transformadora, en la medida que se consideren los efec-
tos sociales del conocimiento producido.

@ Esta conceptualizacion, fue discutida en el Seminario de Politicas Universitarias, dictado en el marco de la Maestria
en Educacion Superior de la Universidad Nacional del Comahue.
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Con respecto a la articulacion de la produccion de conocimientos con la exten-
sion, Brusilovsky sefiala que cumple una doble funcion:

Por un lado el contacto con la realidad resulta necesario como fuente de interro-
gantes (...). Por otro lado, la extension constituye un lugar de practica que con-
tribuye a poner a prueba, a validar las soluciones -teoricas, técnicas- producidas
(Brusilovsky, 2001, p. 88).

En la medida que se logre vincular la ensenanza, la investigacion y la extension se
favoreceran la produccion y circulacion del conocimiento hacia el interior de la uni-
versidad y hacia la sociedad.

La extension y la transferencia universitaria

La practica extensionista, como resultado del proceso de regulacion social al que fue
sometida la universidad, fue redefinida. Asumio6 significados diferentes a los que histo-
ricamente le habian asignado. Silvia Brusilovsky sefiala que no se le pueden asignar
caracteristicas especificas al concepto, porque bajo esa categoria se incluyen activida-
des muy diversas®. Esto supone distintas concepciones sobre Ia relacion universidad-
sociedad-estado (Brusilovsky, 2001).

La autora citada, sostiene que la Reforma Universitaria de 1918¢ incluy¢ la exten-
sion como uno de sus principios, para avanzar en la democratizacion interna de la
universidad, de sus relaciones con la sociedad y en su contribucion a la democratiza-
cion social. Desde esa perspectiva se privilegio y se privilegia el trabajo con las mayo-
rias sociales que no acceden a la universidad.

Es evidente que, desde este enfoque, predomina una concepcion de extension en
términos de la responsabilidad social y del compromiso de la universidad publica,
hacia los problemas de la sociedad que sostiene dicha institucion.

En cuanto al concepto de transferencia, es un término mucho mas acotado que el
de extension.Tiene que ver con los conocimientos producidos en investigaciones de

La autora menciona a modo de ejemplo las siguientes actividades: cursos de actualizacién para graduados, traba-
jo de especialistas o de alumnos con poblaciones con necesidades especiales (tercera edad, nifos, adolescentes,
pobres, etc.), realizacion de obras o asesoramiento por contratos con gobiernos locales, formacion de docentes,
ventas de servicios a empresas, actividades culturales y recreativas, etc.

© Es un movimiento que se inicié en la Universidad de Cordoba en 1916 propuso, ademas de la extension, la auto-
nomia y el cogobierno universitario.
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base ligadas al desarrollo tecnologico que la universidad aporta a terceros. En nues-
tro medio, hay cierta tradicion que la transferencia tenga como contrapartida el resar-
cimiento econdmico, cuando va dirigida a empresas lucrativas porque esta de por
medio el derecho de propiedad de los bienes producidos (Cantero, 2003).

Considerando los significados de los conceptos de extension y transferencia, es
indudable que se diferencian en términos semanticos y, en consecuencia, en las accio-
nes que se derivan para materializar dichas concepciones. Sin embargo, a través de las
severas restricciones presupuestarias a las que fue sometido el sistema universitario
en el decenio de los afios noventa, el gobierno nacional empuj6 a la universidad para
que redefiniera las practicas extensionistas en términos de transferencia, con la inten-
cion de que buscara otras fuentes de financiamiento alternativo para compensar los
recortes de presupuesto.

Esta cuestion provoco que los conocimientos en general que produce la universi-
dad publica -no solo aquellos vinculados al desarrollo tecnologico-, dejaran de distri-
buirse entre todos los sectores de la sociedad. Como afirma Naidorf:

quedo limitado a un sector, que es precisamente aquel que paga por éster. (...)
Asi, el conocimiento que se produce pasa a ser privado (Naidorf, 2003, p. 3).

Obviamente, este corrimiento conceptual, contribuy6 a modificar el vinculo de la
universidad con la sociedad. Esta relacion comenzo a ser redefinida en términos de«ser-
vicios onerosos a clientes».

El sistema de educacion superior argentino

En Argentina, la educacion superior esta conformada por dos subsistemas: la universi-
dad y los institutos de educacion superior no universitarios. Con respecto al ultimo
subsistema, la diversificacion en cuanto a calidad de propuestas y estilos de gestion
es muy marcada.

Historicamente, ambos sectores educativos han constituido circuitos paralelos de
formacion. Bertoni y Cano, sefialan que:

las universidades son consideradas el auténtico camino hacia los niveles

mas altos del conocimiento y hacia el ejercicio de los roles profesionales
mas prestigiosos y mejor remunerados. Los institutos de educaciéon supe-
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rior no universitarios han sido percibidos como vias menores, accesibles a
sectores con menos posibilidades y aspiraciones (Bertoni, Cano, 1990, p.
1D).

Asimismo, Cano afirma que la categorizacion como «no universitario», los ubica
en un lugar residual dentro del sistema educativo (Cano, 1985).

Evidentemente, s un sistema que naci6 segmentado. Esas diferencias se muestran
con mayor claridad en los origenes de ambos subsistemas, en la actualidad estin
moderadas.

El origen del sector de la educacion superior no universitario, se remonta a
fines del siglo XIX, con la creacion de las Escuelas Normales a partir de 1870.
Estas instituciones, tenian la mision de formar el cuerpo docente de la educacion
primaria.

Las Escuelas Normales, conjuntamente con los Colegios Nacionales -preparato-
rios para el ingreso a la universidad- constituian el nivel medio del sistema educa-
tivo.

En principio las Escuelas Normales formaron maestros para el nivel primario
pero, como consecuencia de la expansion del nivel medio del sistema educativo,
comenzaron también a formar profesores para ese nivel medio conjuntamente con
los institutos nacionales del profesorado -creados a principio del siglo XX- y las uni-
versidades. Estas ultimas, hasta ese momento monopolizaban la formacion de profe-
sores para el nivel medio. Sin embargo, a partir del desarrollo cuantitativo de ese
nivel, en las primeras décadas del siglo pasado, los distintos ambitos institucionales
mencionados comenzaron a competir por la formacion de los profesores (Pinkasz,
1992).

La formacion de docentes para el nivel primario, hasta 1969, se llevo a cabo en
las Escuelas Normales del nivel medio. Desde ese momento, por un decreto presi-
dencial se desplaza del nivel medio a las instituciones de educacion superior no
universitarias y/o algunas universidades’. Actualmente, la formacion del profesora-
do para la ensenanza primaria sigue concentrada en las instituciones no universi-
tarias.

Son muy pocas las universidades que ofertan la carrera de Profesor para la Enseflanza Primaria o Basica, general-
mente, son instituciones chicas ubicadas en contextos provinciales. Segin datos obtenidos del Consejo Regional
de Planificacion de Educacion Superior (CRPES), en 1995, eran solo diez las universidades publicas que impartian
formacion para los docentes de nivel primaria.
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Las politicas nacionales de articulacion
de los dos subsistemas de la educacion superior argentina

En este apartado, se analizaran los fundamentos de las politicas nacionales de articu-
lacion de los dos subsistemas de la educacion superior argentina, a partir de los
documentos mas relevantes producidos por los gobiernos nacionales que se suce-
dieron durante la década de los noventa -los diez afios de mandato del Dr. Menem y
el epilogo del Dr. De La Rua-, hasta el gobierno de transicion del Dr. Duhalde inclu-
sive.

La decision de hablar en plural -politica(s)-, obedece a que dichas politicas publi-
cas no constituyen un todo monocolor, sino que presentan matices segun los intere-
ses de las distintas administraciones que asumieron la conduccion del gobierno
nacional en el periodo de tiempo recién mencionado.

La nueva base normativa sancionada durante los afios noventa procurd articular
los dos circuitos educativos que conforman la educacion superior.Tanto la LFE, en el
articulo diez, como la LES, en el articulo cinco, fijan que la educacién superior estd
constituida por las universidades y los institutos de educacion superior no universi-
tarios. Si bien ambas leyes ubican en la misma categoria a los dos subsistemas educa-
tivos, la cantidad de articulos dedicados al tratamiento de la educacion universitaria,
en el LES, es considerablemente mayor a los articulos que hacen referencia al subsis-
tema de educacion superior no universitario (SESNU).

El articulo nueve de la LFE establece que el sistema educativo debe ser flexible, arti-
culado, equitativo, abierto, prospectivo y orientado a satisfacer las necesidades naciona-
les y la diversidad regional. En el articulo 18, establece que los institutos de educacion
superior no universitarios deben estar articulados horizontal y verticalmente con las
universidades. Por su parte, la LES en el articulo 8, fija que la articulacion entre las dis-
tintas instituciones que conforman el Sistema de Educacion Superior tiene como finali-
dad facilitar el cambio de modalidad, orientacion o carrera, la continuacion de estudios
en otros establecimientos universitarios o no, asi como la reconversion de los estudios
concluidos. En el inciso ¢, de este articulo, hace referencia a que los acuerdos de articu-
lacion entre las universidades y el SESNU se deben establecer a través de la firma de un
convenio entre ambas instituciones.

Considerando, en general, los articulos citados, se podria afirmar que la articula-
cion entre los dos subsistemas de la educacion superior se constituyd en uno de los
temas centrales de la nueva legislacion educativa; sin embargo, dichas prescripciones
normativas no fueron reglamentadas. La firma del convenio, como mecanismo para
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viabilizar la articulacion, se constituyo en una aspiracion de deseo porque en los he-
chos fueron muy pocos los acuerdos firmados entre las universidades y los institutos
de educacion superior no universitarios®. Probablemente, esta cuestion se explica por
un lado, en el hecho de que una norma nacional no puede revertir una historia de
apatias y fricciones mutuas y, por otro lado, esa norma estaria afectando la autonomia
de las instituciones universitarias y de las jurisdicciones provinciales-regulan el
SESNU- al imponer como requisito para articular la firma de un convenio entre las
partes.

Ahora bien, cabria preguntarse ;qué pretendio el gobierno nacional, presidido por
el Dr. Menem, al promover la articulacion entre los dos subsistemas de la educacion
superior? Para responder a esta pregunta, es necesario hacer mencion a los diagnos-
ticos que el Banco Mundial (BM) realizé acerca de los problemas que afectan la edu-
cacion universitaria argentina.

Con respecto a este ambito, y a partir de una serie de diagnosticos, este organis-
mo ubicd los principales problemas del sector en «el explosivo crecimiento de la edu-
cacion superior, en el mantenimiento de la gratuidad, en la insuficiencia del gasto y
en no haber limitado el ingreso» (Paviglianiti, 1996, p.116).

Para dar respuesta a estos problemas el BM propuso:

desarrollar instituciones de educacion no universitarias, publicas y privadas, de

tipo politécnico, ciclos cortos, institutos técnicos, colegios comunitarios, educa-
cion a distancia y programas de ensefianza abierta. Valorizo estas opciones por-
que sus programas son de bajo costo y ofrece capacitacion que responde flexi-
blemente a la demanda del mercado de trabajo, y que por mecanismos apropia-
dos pueden ser relacionados con los programas universitarios (Paviglianiti,
1996, p. 119).

Esta propuesta se hizo efectiva en el articulo 22 de la LES que establece lo siguien-
te: las instituciones de educacion superior no universitarias que se creen o transfor-
men (...) podran ser denominadas colegios universitarios. Deberan estar vinculados
a entidades de su zona de influencia y ofreceran carreras cortas flexibles y/o a térmi-
no, que faciliten (...) la continuacion de los estudios en las universidades con las cua-
les hayan establecido acuerdos de articulacion.

® Esta informacion fue aportada por la ex -Coordinadora del Area de Articulacién de la Educacién Superior. Mi-
nisterio de Educacion de la Nacion.
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Este articulo ha permitido el avance del proyecto del Banco Mundial. Los Colegios
Universitarios son un caso particular de articulacion. Esta nueva figura institucional
constituye la excepcion en el sentido de que su conformacion y funcionamiento fue
reglamentada por el Decreto 1232/01.

La creacion de esta nueva figura institucional y de los Institutos Universitarios
-centros universitarios que abarcan una sola rama del saber- marca una tendencia a
promover la diferenciacion institucional.

Otra contradiccion que se podria sefalar, es que si bien desde el discurso de la
LES, aparentemente, se busca promover un funcionamiento articulado entre los dos
sectores de la educacion superior, el logro de esta intencion se debilité porque la es-
tructura organica del Ministerio de Educacion no era congruente con lo que la ley
pretendio. Ya que, desde 1994 hasta el 2000, todos los asuntos relacionados con el
SESNU estuvieron en manos de la Secretaria de Programacion y Evaluacion Educativa,
mientras que los temas universitarios estuvieron a cargo, desde 1993, de la Secretaria
de Politicas Universitarias. Evidentemente, la creacion de dos dependencias ministe-
riales con funciones distintas, acentu6 el caracter fragmentario de la educacion supe-
rior y dificult6 la formulacion de una politica que favoreciera la integracion entre los
dos circuitos formativos.

Durante el gobierno de la Alianza, presidido por el Dr. De La Rua -1999-2001-, se
avanzo en la idea de articular los dos sectores de la educacion superior. Prueba de ello
fue la creacion, en el 2000, de la Secretaria de Educacion Superior en reemplazo de la Se-
cretaria de Politicas Universitarias a la que se le asignd,ademas de la cuestion universita-
ria, la formacion superior no universitaria técnica’ y los Colegios Universitarios, sin em-
bargo la regulacion del SESNU de formacion docente no estuvo a cargo de esta depen-
dencia. Asimismo, durante esta gestion se elabor6 el documento «Hacia un Sistema Inte-
grado de Educacion Superior en la Argentina: Democratizacion con Calidad, para la dis-
cusion. Este documento, tiene un valor importante para conocer, desde el interior de los
organismos especificos que se ocuparon de promover la articulacion entre los dos sec-
tores de la educacion superior, las opiniones y criterios que al menos desde el punto de
vista politico-técnico circulaban.

Basicamente, el documento resaltaba el caracter binario del sistema de educacion
superior, es decir, la existencia de dos Ambitos paralelos de formacion: las universida-
des y los institutos de educacion superior no universitarios, la desarticulacion entre

@ El SESNU ademas de ofertar carreras de formacion docente comenzo a incorporar paulatinamente carreras técnicas.
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ellos y las diferencias de prestigio. Pero, sobre todo sefialaba el anarquico crecimien-
to, subrayando el sobre-dimensionamiento de la matricula de las universidades pabli-
cas frente a la matricula de los institutos terciarios®.

El documento resaltaba que el proposito de la articulacion era: «democratizar la
educacion superior y elevar su calidad». Por ello propuso «ofrecer al estudiante la
posibilidad de acceder a estudios superiores de calidad en el ambito local con circu-
lacion entre instituciones y sin caminos cerrados en los niveles de formacion». Si bien
el documento insistio machaconamente en la cuestion de la calidad, se observa que
el énfasis estaba puesto en la formacion que ofrece el SESNU. Esta afirmacion se infie-
re de la caracterizacion que el documento realizé de ese nivel:

ha estado dominado por una tradicion de organizacion institucional que impli-
ca mas una légica de continuacion de los niveles previos de escolarizacion que
la adopcion de una modalidad de estudios de nivel superior.

A pesar de formular que uno de los propositos de la articulacion entre los dos sub-
sistemas de la educacion superior era elevar la calidad, el documento no explicit6 qué
condiciones implican la educacion de calidad. Aunque contempla algunas caracteris-
ticas que diferencian el funcionamiento de los dos subsistemas desde el punto de
vista administrativo, organizativo y académico parecerian diferencias en términos for-
males, sin revisar como ellas han ido operando a lo largo de la historia institucional
modelando tradiciones y pricticas, configurando una especie de habitus interno ins-
titucional.

El SESNU esta conformado por instituciones que tienen como mision, basicamen-
te, el desarrollo de la funcion docente. Carecen de autonomia académica, predomina
una estructura organizativa vertical y una cultura institucional escolarizada.

Por su parte, la universidad publica es una institucion que ha desarrollado historica-
mente tres funciones: docencia, investigacion y extension. Es democratica en cuanto a
la forma de gobierno, posee autonomia académica y autarquia financiera, el ingreso y
promocion del personal docente se realiza por concurso publico de antecedentes y
oposicion, etc. Estos rasgos, se fueron configurando como consecuencia del movimien-
to reformista de 1918.

@ E] subsistema universitario, esta conformado por 91 instituciones -publicas y privadas- y se registran 1.120.000 estudiantes.
De ellos, 950.000 en las universidades publicas y 170.000 en las universidades privadas. El subsistema de educacion supe-
rior no universitario, publico y privado, esta compuesto por 1.664 instituciones a las que asisten 390.000 estudiantes. Por lo
tanto, el 75% de la matricula se concentra en el sector universitario.
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Pero, en el marco de las politicas neoliberales de los noventa dirigidas hacia la uni-
versidad, el sentido genuino de dichas practicas comenz6 a transformarse con la
intencion de que la universidad se alinee a un funcionamiento mercantilista y contri-
buya a reproducir esta dinimica en el resto de la sociedad civil (Paviglianiti, N. 1996
Gentili, 2002, Cantero, 2002). Por ello, se podria afirmar que la universidad publica si
bien ha desarrollado, en general, un papel critico y protagénico ante los distintos
hechos sociales, en dicho periodo politico no adopté un posicionamiento proactivo,
en el sentido de que careci6 de un proyecto alternativo capaz de resistir al embate de
las politicas publicas impulsadas por el gobierno nacional, por los organismos supra-
nacionales y por los intereses del mercado.

Si bien el documento formulaba que previo a la articulacion con las universidades
dos institutos deberin hacer un esfuerzo para encarar las adecuaciones que sean
necesarias para garantizar la calidad de sus actividades», no explicité qué transforma-
ciones serian las deseables para equipararlos, al menos, en términos relativos con res-
pecto a la universidad. Al no concretarse estas transformaciones, equivale hacer del
nivel universitario «una fuga hacia delante» en la resolucion de los problemas SESNU.

El mecanismo que se proponia para implementar la articulacion era la firma de un
convenio interinstitucional, pero esta propuesta no fue reglamentada. En la practica,
como se dijo, fueron muy pocos los acuerdos firmados. Considerando las diferencias
sefialadas entre los dos sectores de la educacion superior, era previsible que el proce-
so de articulacion se tornara dificil.

Volviendo al proposito formulado en el documento, de que la articulacion era un
mecanismo para promover la circulacion de los estudiantes entre instituciones y tener
acceso a niveles crecientes de formacion, se podria afirmar que el proceso de articula-
ci6én busco, principalmente, favorecer la continuacion de estudios en la universidad a los
egresados del SESNU, coincidiendo con lo prescrito en el articulo 8 de la LES.

Para ello, el documento proponia la acreditacion total o parcial de los estudios cursa-
dos en el SESNU, convenio mediante, para proseguir estudios en la universidad. De esta
manera, segun el documento, se haria efectiva la democratizacion del acceso a la univer-
sidad aquellos estudiantes que por el hecho de haber egresado del SESNU tenian veda-
do el derecho de continuar otros niveles de formacion en el subsistema universitario.

Ahora bien, cabria preguntarse si la articulacion concebida en estos términos es
un mecanismo de democratizacion mas formal que real del acceso a la universidad.
Porque si consideramos la segmentacion de calidad diferente con que funciona el
propio sistema terciario, los egresados de dicho subsistema tienen posibilidades dife-
rentes en relacion a este acceso.
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Otra contradiccion que se podria resaltar es que en el documento se reconocio la
progresiva escasez de fondos publicos destinados a financiar la educacion superior
«somos concientes de las dificultades de financiamiento para la puesta en marcha de
este proyecto destinado a la educacion superior. Frente a esta afirmacion, es valido
interrogarse si ¢sera posible implementar una politica de reforma de la educacion
superior tendiente a promover la integracion entre los dos subsistemas de la educa-
cion superior en el marco de una politica de ajuste econémico?

Finalmente, en la presentacion" del documento se resaltd, nuevamente, la cues-
tion de la fuerte concentracion de la matricula en las universidades publicas:

Las sedes centrales de las universidades se ven muy superadas en su capacidad
y ello puede atentar contra la verdadera igualdad de oportunidades. La tasa de
crecimiento de la matricula de educacion superior puede estimarse en torno
del 6% al 8% anual, mucho mas alta que la mas optimista estimacion de creci-
miento de nuestra economia (...). Lo cierto es que existe una necesidad con-
creta en nuestro pais: acercar los estudios de educacion superior a la juventud
de localidades de 20 a 50.000 habitantes'.

Era evidente, la preocupacion del gobierno de la Alianza por la dimension de la uni-
versidad publica. Frente a la insistencia de descomprimir la matricula del sector univer-
sitario mediante el desarrollo de la educacion superior a nivel local, a través de las ins-
tituciones de educacion superior no universitarias', ;se estaba promoviendo una trans-
ferencia encubierta de la Nacion a las Provincias, ya que los institutos terciarios son
administrados y financiados con presupuesto de las jurisdicciones provinciales?

Al promover la articulacion del SESNU con la universidad, pero sin modificarlo
estructuralmente, se podria afirmar que no se intento superar su caricter fragmenta-
rio, que continud segmentado segun las posibilidades de la gente. Por lo tanto, para la
pequefa clase media distribuida en el interior del pais, se ofreceria un servicio a

a0 El documento fue presentado en el coloquio internacional «La Educacion Superior: Transformaciones y Tendencias», celebra-
do en octubre del 2000. La presentacion, estuvo a cargo del Dr. Silvio Kovalskys, Jefe de Asesores de Gabinete del Secretario
de Educacion Superior.

2 http://www.ses.me.gov.ar/Page10365/Coloquio_Internacional/coloquio_internacional.html. (Consultada: 15-06-2004).

9 Segun el documento, en estas instituciones podria brindarse: 1-<Formacion basica general de carreras de grado universitario
con certificacion académica que constituye el primer ciclo de una carrera universitaria,(...) que le permitira al estudiante
continuar los estudios en una universidad». 2- «Formacion de técnicos en carreras cortas y mediana duracion, formacion
docente y formacion en arte. Estos estudios seran acreditables, posteriormente, mediante reconocimiento automatico (...),
para la prosecucion de estudios en las universidades». 3-GFormacion, capacitacion y reconversion laboral y profesional para
adultos que quieran iniciar o reiniciar sus estudios en el sistema formal o mediante una modalidad no formal».
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medida de aspiraciones mas modestas, mediante un SESNU solo aparentemente vin-
culado con la universidad.

El documento, como se dijo, denunci6 los principales déficit del SESNU pero no
explicitd cuiles eran las transformaciones deseables para promover un cambio cuali-
tativo en la formacion docente, ni qué medidas se preveian para la articulacion de los
institutos terciarios que ofertan dichas carreras.Asimismo, la LES hace un tratamiento
muy limitado; solamente establece en el articulo 18 que:

la formacion docente para los distintos niveles de la ensefanza no universita-
ria, debe realizarse en instituciones de formacion docente reconocidas, que
integren la Red Federal de Formacion Continua prevista en la Ley 24.195 (...).

Sin embargo, a partir de 1995, comenzaron a proliferar ofertas de licenciaturas por
parte de las universidades -denominadas segun los casos: ciclos de complementa-
cion, licenciaturas con requisitos especiales de admision, licenciaturas de articula-
cion, etc.- destinadas, principalmente, a egresados del SESNU con titulo docente.

El mecanismo de articulacion consiste en el reconocimiento global del titulo de
grado no universitario por parte de la universidad para acceder a cursar la licenciatura.
En general, este mecanismo no cuenta con la firma de un convenio interinstitucional
como marco, de acuerdo a lo prescrito por la LES, sino que se basa en una articulacion
de tipo individual entre el egresado del SESNU vy la universidad. Estas ofertas en la mayo-
ria de los casos estan aranceladas,a pesar de provenir de una universidad publica; o bien
se autofinancian con el aporte de los municipios. El estudiante que cursa estas carreras,
no comparte el curso con los otros estudiantes universitarios que realizan la carrera ori-
ginaria, porque generalmente se dicta en forma semipresencial -un encuentro mensual
en la universidad-, virtual o incluso en el mismo instituto terciario.

Considerando los aspectos sefialados se podria afirmar que, asi como esti segmen-
tado el sistema de educacion superior, a pesar de lo prescripto por la LES la universi-
dad también se segmenta a través de este tipo de ofertas.

Ahora bien ¢por qué lo que la ley preveia de una manera en la practica se concre-
t6 de otra forma? jqué pretende la universidad con este tipo de ofertas? Para dar res-
puesta a estas preguntas, es necesario hacer referencia al contexto de regulaciones
politicas en el que fue promulgada la LES: 1a reforma del Estado, el nuevo régimen fis-
cal, la ley de presupuesto universitario, entre otras. Este conjunto de regulaciones pre-
sionaron a la universidad para que busque su propio financiamiento. Con la oferta
arancelada de las licenciaturas de articulacion, la universidad logra generar una fuente
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de financiamiento complementario para compensar los recortes de presupuesto. De
esta manera, la universidad entra progresivamente en una dinimica de mercado,
mediante estas propuestas académicas, compitiendo con otras universidades en la cap-
tacion de matricula estudiantil, en la ampliacion de la zona de influencia, entre otras
estrategias.

Pero, ;por qué los egresados con titulo docente del SESNU, sobre todo los que tra-
bajan en dicho subsistema, demandan este tipo de oferta educativa? Para comprender
el origen de esta demanda, es necesario citar el Documento A9" que hace referencia,
entre otras cuestiones, a la organizacion de la Red Federal de Formacion Docente
Continua. Esta red esta «conformada por aquellas instituciones de gestion publica o
privada cuya responsabilidad primaria sea la formacion docente de grado (... El
documento fija varios criterios de acreditacion que los institutos de educacion supe-
rior no universitarios deben cumplir para poder integrar la red y entre ellos figura: «La
titulacion de nivel superior -universitaria o no universitaria- de su personal directi-
vo y docente de cada establecimiento». Si bien, aparentemente, el documento no pri-
vilegia la titulacion universitaria sobre la no universitaria, segtin los testimonios infor-
males de docentes del SESNU de no cumplirse el conjunto requisitos que establecia
el documento, la subsistencia del instituto dentro del sistema educativo podia estar
amenazada.

En general,en el SESNU ha predominado un criterio endogamico para reclutar el per-
sonal docente. Por ello, hasta esa época, la mayoria de los docentes que trabajaban en este
sector de la educacion superior no acreditaban titulo de grado universitario. Por este
motivo es comprensible que, ante la amenaza de la pérdida de la fuente de empleo, los
docentes hayan presionado para acceder a un titulo de grado universitario.

Mis alla del discurso de la ley, acerca de como debian implementarse las articula-
ciones entre la universidad y los institutos de educacion superior, con la supuesta
intencion de democratizar el acceso a la universidad y elevar la calidad de la educa-
cion superior, en la practica estos dos sectores de la educacion superior se ligan por-
que hay un interés reciproco de satisfacer necesidades propias.

El gobierno presidido por el Dr. Duhalde que asumi6 transitoriamente la conduc-
cion del pais en 2002, tras la renuncia del Dr. De La Rua, promovié un cambio en la
estructura organica del nuevo Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia, que se
reorganizo en una Secretaria de Educacion -a cargo de la Educacion Basica y de todo

@ Este documento, es resultado de uno de los acuerdos logrados en el ambito del Consejo Federal de Cultura y Educacion en
junio de 1994, para implementar el proceso de reforma educativa iniciada a partir de la sancion de la LFE.
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el SESNU- y en la Secretaria de Politicas Universitarias -que tiene a cargo exclusiva-
mente los asuntos universitarios-. Indudablemente, esta reestructuracion organica es
regresiva en cuanto a la intencion de avanzar en la consolidacion de un sistema de
educacion superior articulado, porque nuevamente quedo6 divida en dos dependen-
cias la regulacion de los dos sectores que componen la educacion superior.

Aparentemente, para contrarrestar las dificultades que provocé esta decision poli-
tica en cuanto a la articulacion de los dos sectores de la educacion superior, se cred
en 2002 la «Comision de Enlace» con la intencion de vincular ambas dependencias.
Esta comision, se constituyo para « trabajar una agenda de temas de interés comun a
ambas secretarias»®.

La Comision de Enlace elaboré el documento «Articulacion de la Educacion Su-
perion'®. Este documento establecia algunos criterios que debian considerarse a los
efectos de firmar un convenio de articulacion interinstitucional entre la universidad
y el instituto de educacion superior no universitario, para promover la articulacion,
como lo prescribe la LES en el articulo 8 inciso c.Aparentemente, el documento tenia
la intencion de regular la proliferacion de ofertas de licenciaturas de articulacion para
egresados docentes del SESNU que, como se dijo, en la mayoria de los casos no se ins-
cribian en el marco de un acuerdo interinstitucional. Estos estudiantes, en general, no
tienen experiencia universitaria fisica y las ofertas son aranceladas.

El documento se presento a los dos organismos de coordinacion del sistema educa-
tivo: el Consejo Federal de Cultura y Educacion (CFCy E) y el Consejo de Universidades
(CU) para su discusion; pero no se aprobd. Este hecho, estaria indicando que no hubo
intencion de intervenir en las politicas internas de las universidades para regular el pro-
ceso de expansion de las licenciaturas de articulacion destinadas a los egresados docen-
tes del SESNU, porque las universidades obtienen buen rédito econémico mediante di-
chas iniciativas de articulacion.

En sintesis, no hay una politica de Estado con respecto a la educacion superior. Las
politicas nacionales de articulacion, estain sometidas a los vaivenes de las administracio-
nes que se sucedieron a lo largo de mas de una década, sin continuidad de criterios. Sin

@ La funcion de esta comision, aparece explicitada en el informe elaborado por la Secretaria de Politicas Universitarias:
«Politicas de Estado para la Universidad Argentina. Balance de una gestion en el nuevo contexto nacional e internacional» del
2003, presentado unos dias previos a la asuncion del nuevo gobierno presidido por el Dr. Néstor Kirchner.

19 Este documento, se elaboré tomando como antecedentes acuerdos de articulacion firmados por los CEPRES NOA, Centro
Oeste, Metropolitano y Bonaerense. Los Consejos de Planificacion Regional de Educacion Superior, se crearon a partir de la
LES, estan integrados por representantes de las instituciones universitarias nacionales y privadas, y de los gobiernos provin-
ciales de cada region. Fue el ambito donde se trabajo el tema de la articulacion entre universidades e institutos de educa-
cion superior no universitarios.
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embargo, no es ingenuo que las distintas administraciones hayan apelado al término arti-
culacion. La intencion politica, de quienes utilizaron este concepto, es que los institutos
de educacion superior no universitarios sigan existiendo, se enriquezcan de la vincula-
cién con la universidad pero que no se identifiquen, ni se fusionen. Esta intencion poli-
tica, se comprueba en el hecho de que los institutos fueron recientemente transferidos
a las provincias, en los diagnosticos que destacan el exceso de matricula en las univer-
sidades nacionales y en la escasez cronica de presupuesto para financiar la educacion
superior.

A modo de resumen
Para favorecer la recapitulacion del analisis realizado en el apartado anterior, se pre-

senta a continuacion dos cuadros resimenes que sintetizan el contenido de las nor-
mativas y documentos, que fueron considerados como fundamentos empiricos en el

CUADRO I. Legislacion de base

Normativa Aiio Gestion Presidencial Observaciones

Ley Federal de Educacion nim. 24.195 1993 Dr.C.Menem 1989-19%9 Los articulos 9, 10,12 y 18, hacen referencia a la necesidad de promover 2
articulacin.

Ley de Educacion Superior nm. 24521 1995 Ibidem Elarticulo 8, prescribe los fines de [a articulacidn entre los dos sectores de la
educacion superior. En el inciso . establece €l mecanismo para viabilzar [a arti
culacion.

Decreto ndm. 1232 2001 DrF De LaRua 1999-2001  Regula la conformacién y funcionamiento de los Colegios Universitarios.

CUADRO II. Normativa derivada

Documentos Aiio Gestion Presidencial Observaciones
A% Red Federal de Formacion Docente 1994 Dr.C.Menem Establece los requisitos para la organizacidn y funcionamiento de la RFFDC
Continuay. Consejo Federdl de Cultura y los Contenidos Basicos Comunes de la Formacion Docente de Grado.
y Educacion. Ministerio de Educacin de la Nacion Fija los criterios de acreditacion que deben cumplir los institutos de educacion
superior no Universtarios para integrar dicha red.
«Hacia un Sistema Integrado de Educacion 2000 DrF DeLaRu Documento de cardcter técnico que no llegd a expresar una poltica
Superior: Democratizacidn con Calicdadh definida con respecto a la articulacion.

Secretaria de Educacién Superior
Ministerio de Educacidn de a Nacin.

«La Articulacion de la Educacin Superion 2002 DrE. Duhalde 2002-2003 Fue elaborado por la Comisién de Enlace. Pretendia establecer los criterios
basicos que debia contener n convenio de articulacion interinstitucional
I documento no fue aprobado.
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anlisis de las politicas nacionales de articulacion de los dos subsistemas de la educa-
cion superior argentina

Conclusiones

A través de esta investigacion se ha intentado mostrar como las politicas nacionales de
articulacion promovidas por los gobiernos nacionales, durante el decenio de los afios
noventa y los primeros afios de este nuevo siglo, se orientaron a redefinir la relacion
entre: Estado-Universidad-Sociedad.

En la formulacion de dicha politica publica incidieron las prescripciones de los orga-
nismos supranacionales de crédito, por la sintonia ideoldgica y la convergencia de inte-
reses con la élite gobernante nacional. Asi, se logro instalar un nuevo sentido comun y
la aceptacion de politicas que modificaron progresivamente el papel del Estado en
cuanto a su deber de financiar la educacion superior publica.

Especificamente, las politicas nacionales de articulacion de los dos subsistemas de la
educacion superior argentina se constituyeron en una estrategia orientada a transferir, de
forma encubierta, la responsabilidad por el financiamiento de la educacion superior de
la nacion, a las provincias y de éstas a los ciudadanos. De esa manera, la educacion supe-
rior se convierte en un bien de consumo al que tendrin acceso quienes puedan pagar.
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