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Escenarios de la educacion terciaria y superior
en Uruguay: entre la diversificacion integrada y
la conformacion de paisajes educativos duales

Agustin Cano, Diego Castro y Martin Sanguinetti

El afo 2015 sera un ano de debates y decisiones cruciales para la educa-
cién nacional. La asuncién del tercer gobierno frenteamplista con anuncios de
reformas en la educacion pre-universitaria, la definicién del presupuesto edu-
cativo, el segundo afno de actividades de la Universidad Tecnolégica (UTEC), la
discusion parlamentaria del proyecto de Universidad de Educacion y las nuevas
orientaciones en el rectorado de la Universidad de la Republica (Udelar) son
algunos de los elementos principales de una coyuntura que tendré a la educa-
cion en el centro del debate politico y académico. Debates que, por lo demas,
tendran lugar en un contexto de “alarma social” educativa producida por cober
turas politicas y mediaticas que han instalado una visién catastréfica sobre la
educacion publica, y hostil respecto a los docentes y sus sindicatos.

Procurando aportar a las discusiones de la coyuntura, en el presente articulo
abordaremos la teméatica de la educacion universitaria y terciaria, cuestion que,
no obstante su importancia, ocupa un lugar secundario en el debate educativo.
En particular, nos interesa analizar las caracteristicas especificas con que se
expresan en Uruguay las principales tendencias de transformacién de la edu-
cacion superior a nivel latinoamericano y global, procurando identificar algunos
escenarios relevantes. Compartiendo el enfoque de Ordorika y Lloyd (2014)
partiremos de concebir a las universidades como

[...] instituciones politicas del Estado [...] resaltando su papel en la disputa por la hege-
monia cultural en el &mbito global [...] (asumiendo que solo) mediante la recuperacion
de un modelo critico de la politica y el conflicto en el nivel educativo post-secundario,
podremos comprender cabalmente el desarrollo de las relaciones de poder que estan
conformando la educacién superior en la época de la globalizacién (Ordorika y Lloyd,
2014:136).

Por ultimo, ubicaremos algunos desafios que, pensamos, contienen gran
relevancia para procurar gue la transformacion de la educacion superior en Uru-
guay sortee el riesgo de lo que Darcy Ribeiro (1968) llamd la “modernizacién
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refleja’ y pueda por el contrario constituir un instrumento de “aceleracién evo-
lutiva” de la sociedad.

Principales tendencias de la educacion superior en América Latina

El estado del arte en la materia coincide en que los cambios ocurridos en
los sistemas de educacion superior en los Ultimos 40 afos son de un gran
alcance y profundidad. A nivel global, Casanova (2012) destaca siete transfor
maciones principales de la universidad en “el nuevo contexto mundial”: a) un
desplazamiento de la universidad al centro de lo social a causa de la importan-
cia histoérica que el conocimiento alcanza en la sociedad contemporanea; b)
un desplazamiento de la idea de universidad que pasa a ser concebida como
“complejo aparato industrial”; c) una retraccion del financiamiento publico uni-
versitario que provoca la busqueda de vias alternativas de financiamiento; d) la
consolidacién de mecanismos de incidencia gubernamental que cuestionan la
autonomia universitaria; e) la emergencia de “bloques de coordinacién supra-
nacional y regional” de educacion superior; f) la “profundizacién de la atomiza-
cion disciplinaria’ que hace que los académicos tiendan a comprometerse mas
con su comunidad disciplinaria que con su universidad y g) el surgimiento de
nuevos actores en la discusion y decisién de las politicas universitarias (Casa-
nova, 2012: 32-34). A nivel latinoamericano, Rodriguez Gémez (2001) analiza la
direcciéon tendencial de las transformaciones ocurridas en las décadas de los
ochenta y noventa, y observa la emergencia de

[...]un nuevo patrén de convergencia de modelos de desarrollo universitario que se significa
por procesos como: el apuntalamiento del sector de formacién tecnolégica superior, la vincu-
lacion de las instituciones de ensefianza superior con empresas y gobierno, la participacion
cada vez méas reducida del estado en el patrocinio de las universidades publicas, y la gene-
ralizacion de procesos de evaluacion y rendicion de cuentas (Gémez, 2001: 62).

A estos rasgos, Lopez Segrera (2008) agrega otros como: la diversificacion
de las Instituciones de Educacion Superior (IES); las “alianzas estratégicas
entre agencias internacionales y autoridades gubernamentales”; el aumento
de la oferta privada y el surgimiento de nuevos proveedores; las politicas de
clasificaciéon de los profesores via incentivos definidos por indicadores de pro-
ductividad; las reformas curriculares orientadas a acortar las carreras, generar
grados intermedios y flexibilizar planes de estudios; la importacion de modelos
pedagoégicos basados en el modelo de competencias; el predominio de las
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Tecnologias de la Informaciéon y Comunicacién (TIC) y el aumento de modalida-
des de "universidad virtual tutoria remota, certificacion del conocimiento y de
habilidades, reciclaje de capacidades” (Segrera, 2008: 272-273).

Numerosos autores coinciden con Rodriguez Gdmez al sefialar la condicién
convergente de estas transformaciones en los diferentes sistemas universita-
rios del continente, mas alld de sus expresiones y singularidades locales (Gar
cfa Gaudilla, 2003; Kent, 2002; Krotsch et al., 2007; Landinelli, 2008; Marginson
y Ordorika, 2010). Igualmente reconocido es el caracter profundamente trans-
formador del nuevo “patrén de convergencia” respecto a las bases mismas
de los sistemas universitarios publicos en su tradicién latinoamericana (Gentili,
2011; Gonzéalez Casanova, 2001; Leher, 2010; Mollis, 2003)." Ambos aspectos
se deben al estrecho vinculo existente entre globalizacion econdmica y reforma
universitaria. Como sefala Dias Sobrinho (2007), los diferentes rasgos y com-
ponentes de las transformaciones mencionadas deben comprenderse en su
interconexion y su pertenencia a

[..] una légica que tiene que ver con la funcionalizacion econémica de la educacion superior
en el escenario de la globalizacion del capital. Interrelacionados, constituyen las respuestas
mas comunes a las nuevas demandas, especialmente las que tienen que ver con las necesi-
dades de mds larga escolarizacion, aumento de competencia, innovaciones en el desarrollo
actual del capitalismo y sobre todo del mundo del trabajo (Sobrinho, 2007: 312)

En esta clave se debe analizar el tema de la diferenciacion institucional y la
diversificaciéon de los sistemas de educacion superior, tanto para comprender
su tendencia dominante (diversificacién como privatizacidon-segmentacion-cla-
sificacién) como a la hora de considerar posibles escenarios alternativos. Como
tendencia dominante, la diferenciacion institucional y diversificacion de los sis-
temas universitarios y terciarios ha procurado responder a la creciente deman-
da de educacion superior desde la l6gica de la competencia entre instituciones,
los requerimientos del mercado y la dindmica de conformacién de la propia
educacion como un mercado. El aumento histérico de los egresos en el nivel
secundario, en el marco de la retraccion del financiamiento estatal a las univer

1 Elalcance de estas transformaciones es tal que Lépez Segrera (2008) las denomina como una “contrarreforma universita-
ria”, destacando su orientacion hacia la destitucion de los principios y elementos constitutivos de las universidades publicas
latinoamericanas herederas del proceso de Reforma Universitaria de las primeras décadas del siglo XX. Por ello sefiala
Marcela Mollis (2003): las universidades latinoamericanas, més que reformadas, han sido “alteradas” en sus componentes
identitarios constitutivos. Dias Sobrinho (2007), por su parte, sefiala que lo que frecuentemente se presenta como “mo-
dernizacién” de las universidades, “no es otra cosa que la adaptacion del sistema de educacion superior al neoliberalismo
econdmico y al neoconservadurismo politico” (Sobrinho, 2007: 314).
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sidades publicas (que en la mayoria de los casos han implementado medidas
de restriccion del acceso), provocaron un aumento de la demanda educativa no
absorbida por el sector publico. Este contexto cred las condiciones para el de-
sarrollo del lucro educativo. En este marco, la diversificacion estuvo caracteriza-
da por la promocién de la oferta privada para atender la demanda creciente de
educacién superior desde la organizacion de un mercado educativo con ofertas
de élite y otras de nivel inferior (y muy inferior) segun los diferentes tipos de
clientela. Este mercado cumple la funcién de subordinar més directa y eficien-
temente la oferta educativa a los requerimientos de la reproduccién del capital,
y a su vez reproducir la dindmica de diferenciacion y seleccién social propia
de la sociedad de clases. En paralelo, desde el sector publico se desarrollé
un proceso convergente que consistié en el “achique” relativo de las grandes
universidades publicas y la apuesta al desarrollo de ofertas de tipo tecnolégico
no auténomas (en rigor no universitarias)? con formaciones cortas dirigidas a
los mercados laborales. De este modo, a partir del proceso de diversificacion
dominante se ha afianzado en América Latina la tendencia hacia la conforma-
cién de sistemas universitarios segmentados, conformados por instituciones
de élite (cuyo ideal serfan las universidades de investigacién norteamericanas) y
otras de nivel inferior dedicadas a la formacién masiva y orientadas al mercado
y a los objetivos de empleabilidad inmediata (Ordorika y Lloyd, 2014).

En paralelo a estas transformaciones, desde la academia y los organismos
internacionales se ha consolidado la idea de que la diversificacion institucional
es la clave para lograr los objetivos de cobertura universal en el nivel terciario.
No obstante, en pocas ocasiones se ha cuestionado el sentido dominante de
los procesos de diversificaciéon y sus implicaciones politicas, sociales y cultu-
rales. La emergencia del “estado evaluador” (Neave, 1990) y el discurso de la
“calidad” instalado y difundido desde organismos internacionales de diferente
tipo, han procurado atender algunos problemas de la diversificacion dominante,
pero en clave hegemonica (regulacion del mercado educativo) y sin problemati-
zar los aspectos cruciales del problema. Como sefnala Dias Sobrinho (2007), la
tendencia dominante ha instalado un concepto de calidad desde un paradigma
tecnocratico y productivista, que reduce evaluacién a control, confunde la cali-
dad con ciertos indicadores cuantitativos, y la evaluacion con ciertos instrumen-
tos de medida. En este marco, queda en general neutralizada la posibilidad de
concebir procesos de diversificacién alternativos.

2 En el sentido de la idea moderna de universidad que, més alla de sus variantes y expresiones, en el caso latinoamericano
se suele definir por el desarrollo de la investigacidn, la ensefianza superior y la extension en todas las éreas del conocimien-
to, la ciencia y la cultura, en un marco de autonomia institucional, libertad de catedra y vocacidn critica.
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Relacion entre tendencias internacionales y reformas locales

[...] los fenémenos contrarios de internacionalizacién y elaboracion estructural especi-
ficos de las naciones no se producen simplemente de modo colateral, sin estar rela-
cionados. La difusion transcultural del conocimiento, los modelos de organizacion, las
pautas o politicas de resolucién de problemas, se encuentran con una reinterpretacion
especifica y unos procedimientos de adaptacion puestos en marcha por los grupos cultu-
rales o nacionales que los reciben [...] Ia recepcion de teorias e innovaciones cientificas
forman una serie interminable de interpretaciones y reinterpretaciones, filtradas por los
intereses prevalecientes y canalizadas hacia constelaciones del discurso preexistente
(Schriewer, 1997: 38-39).

¢Hasta qué punto la revision de las tendencias resumidas en el aparta-
do anterior es Util para entender los procesos en curso en el Uruguay? Por
cierto que no existen, en ninguna parte, procesos lineales de aplicacion en
contextos nacionales de los lineamientos o recetas emanadas de los orga-
nismos que gobiernan la globalizacion econémica. Por el contrario, como ha
sido sefhalado por los principales autores de la educacién superior comparada,
lo notorio es la coexistencia paraddjica de procesos de internacionalizacion-
homogeneizacién de los sistemas educativos, junto a una creciente hetero-
geneidad fruto de los modos en que las tendencias internacionales se arti-
culan con las coyunturas politicas y las caracteristicas histéricas, sociales y
culturales de los paises y sus tradiciones educativas especificas (Schriewer,
1997; Rui, 2010). Por tanto, al intentar comprender los procesos educativos
nacionales, es necesario asumir un enfoque histérico y relacional (Krotsch,
2001) que atienda tanto a las condiciones histéricas, culturales y politicas
especificas de los contextos locales, como a la creciente influencia de la glo-
balizacion econémica dominante.

Cuanto mas cuando, como han sefnalado Carnoy y Rothen (2002), la re-
estructuracion econdémica del capitalismo globalizado otorga un papel fun-
damental a la educacioén y el conocimiento, lo cual se expresa en la influen-
cia creciente de organismos internacionales en los sistemas educativos de
todo el mundo. Para estos autores, la relacion entre globalizacién econémi-
ca y reforma educativa es muy clara en el caso de la educacién terciaria y
universitaria:

En los términos del mercado de trabajo, los gobiernos estan simultdneamente bajo pre-
sién para atraer capital extranjero, y esto significa proporcionar un eficiente suministro de
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mano de obra calificada. Esto se traduce en una presion para aumentar el nivel medio de
educacion de la fuerza laboral (Carnoy y Rothen, 2002: 5).3

Por cierto que estos procesos no estan libres de tensiones intrasistémicas.
Por ejemplo, la preocupaciéon por aumentar la cobertura educativa (para respon-
der a las exigencias de la “economia del conocimiento” y a la demanda educativa
creciente) entra en conflicto con las politicas tendientes a reducir o contener el
gasto educativo publico (Carnoy y Rhoten, 2002). El modo en que estas tensio-
nes y conflictos se resuelven pauta en gran medida las caracteristicas y sentidos
que asume la transformacién de los sistemas educativos en el nivel terciario.

Escenarios de diversificacion del sistema terciario y universitario en Uruguay

Diferenciar el problema de la Universidad del problema de la escuela es
caer en un viejo privilegio de clase. No existe un problema de la Universidad,
independiente de la escuela primaria o secundaria. Existe un problema de la
educacién publica que abarca todos sus compartimentos y comprende todos
sus grados (Mariategui, 2001: 62).

Como punto de partida para ubicar algunos escenarios posibles, es necesario
considerar brevemente algunas caracteristicas de la educacion terciaria y supe-
rior uruguaya. Hasta la creacién de la UTEC, el 28 de diciembre de 2012, la Unica
universidad publica del pais era la Udelar (y lo sigue siendo en tanto universidad
publica autbnoma y cogobernada que realiza docencia, investigaciéon y extension
en todas las &reas de conocimiento). Con una matricula estudiantil de 109.563
estudiantes, la Udelar representa actualmente el 84,5 % de la matricula univer
sitaria total del pafs, abarcando las instituciones privadas el restante 15,5 %.*
Si se considera el conjunto de la educacién postsecundaria, el sistema publico
abarca el 86,7 % de la matricula total y las instituciones privadas el 13,3 %.5 En

3 Todas las citas de Carnoy y Rhoten (2002) son traducciones propias del original en inglés.

4 Dada su reciente creacién no manejamos datos de matricula correspondientes a la UTEC, por lo que a los efectos de esta
comparacion, el sector universitario pablico esta compuesto por la Udelar (Informe del VI censo universitario, Udelar, 2013)
y el privado, por las instituciones privadas habilitadas por el MEC (Anuario estadistico 2013 del MEC, MEC, 2013). En todos
los casos los datos refieren a estudiantes de grado.

5 A los efectos de esta comparacion el sector terciario pdblico estd compuesto por la Udelar, el Consejo de Formacién
en Educacion de la Administracion Nacional de Educacion Piblica (ANEP), Centro de Formacion y Estudios (Cenfores) y
las carreras terciarias del Consejo de Formacion Técnico Profesional-Universidad del Trabajo del Uruguay (UTU). EI sector
privado esta compuesto por las instituciones habilitadas por el MEC (MEC, 2013). Al respecto de estos datos, el MEC aclara:
“Algunas instituciones de educacién terciaria no universitaria privada fueron reportadas en distintos niveles a lo largo de
la serie o bien no reportaron en algunos de los afios, lo que explica la irregularidad de la evolucion de la matricula en este
nivel” (MEC, 2013: 67).
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su conjunto, el campo de la educacion terciaria y superior uruguaya se evidencia
como de caracter fundamentalmente publico, con una relativamente escasa di-
versificacion institucional, por destacar solo dos caracteristicas, entre otras, que
lo diferencian de las realidades de otros paises de la region.

La “foto” estatica importa menos que la valoraciéon de las tendencias en
curso. Por ejemplo, para interpretar el dato de la existencia actual de cuatro
universidades y doce institutos universitarios privados reconocidos por el
Ministerio de Educacién y Cultura (MEC), es necesario considerar que hasta
1984 (cuando se funda la Universidad Catélica) no existia en Uruguay ninguna
universidad privada, o atender al hecho de que, ademas de la recientemente
creada UTEC, existe un proyecto de creacién de una Universidad Nacional de
Educacion (UNED) que proyectaria con caracter universitario y auténomo la
formacion docente® (hoy a cargo del consejo mencionado), para comprender
los procesos de diversificacion dentro el sistema publico. En cualquier caso,
es de consenso entre los investigadores del tema considerar que, para el caso
de la educacion terciaria y superior, la excesiva centralizacion y la escasez de
propuestas educativas en el interior del pais, junto a la relativamente poca dife-
renciacién institucional y diversificacion de propuestas de formacion (ademas
del problema fundamental de los bajos indices de egreso del nivel secundario)
son los elementos principales que dificultan la expansion de la matricula en
este nivel educativo. Por tal motivo, son precisamente estos aspectos los que
han sido priorizados por la politica educativa en este nivel en los Ultimos anos:
las politicas de descentralizacién universitaria (de gran intensidad en el perio-
do 2006-2014), la creacion de la UTEC como “universidad para el interior!” y
la diversificacion de carreras al interior de la Udelar y la UTU son ejemplos al
respecto.

En este contexto, en la linea de lo planteado anteriormente, el problema
que entendemos fundamental considerar es de qué modo se concibe el de-
sarrollo del sistema educativo terciario y superior para la superacion de dichas
dificultades. Es decir, hasta qué punto el proceso de expansion y diversifica-
cion del sistema terciario procura evitar las tendencias globales dominantes
resefiadas en el capitulo anterior, que asocian diversificacién con privatizacién

6 No estd claro a juzgar por las dificultades que ha enfrentado el proyecto en la discusion parlamentaria, cuén auténoma y
universitaria resultara finalmente la nueva Universidad de Educacion proyectada.

7 EnlaLeyn.°19.043 con que se crea la UTEC se establece entre las “Disposiciones generales” que “la sede de la UTEC
estard en el interior del pais”. En la presentacién institucional de la UTEC disponible en su sitio web se expresa que: “UTEC
es una institucién comprometida con los lineamientos estratégicos del pafs, abierta a las necesidades del Uruguay producti-
Vo, que tiene entre sus objetivos centrales hacer més equitativo el acceso a la oferta educativa especialmente en el interior
del pais” (ver: http://www.utec.edu.uy/es/?pa=que_es).
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y consolidan sistemas de educacion terciaria segmentados y reproductores
de la desigualdad. En otras palabras, el problema planteado, parafraseando
a Santos (2011), es cémo evitar la consolidacion de “paisajes duales” en la
educacioén terciaria y superior del Uruguay. Santos sefala la consolidacion
de “paisajes duales” en el medio rural uruguayo: areas protegidas donde se
cuida el medio ambiente por un lado, y por el otro el resto del territorio libe-
rado a la dindmica extractivista y concentracionista del capitalismo agrario. La
imagen puede aplicarse al analisis de los escenarios posibles de la educacién
superior en Uruguay: ¢estamos avanzando hacia la configuracién de “paisajes
universitarios duales”?

Recapitulando: si como hemos visto, los procesos de diferenciaciéon ins-
titucional y diversificacién dominantes en los sistemas terciarios y universi-
tarios latinoamericanos se han caracterizado por cuatro grandes rasgos: a)
la promocién de la privatizaciéon creciente del sistema como apuesta para
expandir la cobertura; b) la diferenciacion institucional dentro del sistema pu-
blico promoviendo la formacién tecnoldégica no auténoma y postergando a
las universidades publicas auténomas; c) la orientacién general de la oferta
educativa privada y de las instituciones publicas tecnolégicas no autbnomas
hacia objetivos de empleabilidad inmediata y respuesta eficiente a los reque-
rimientos de mano de obra calificada, propia de la insercion periférica de las
economias latinoamericanas en el “sistema-mundo capitalista” (Wallerstein,
2001) y d) la consolidacién de sistemas educativos segmentados funcionales
a la seleccién social propia de la sociedad de clases. ¢ Cuéles de estos rasgos
es posible advertir como tendencia en el Uruguay? Revisaremos a continua-
cion algunas tendencias que nos aporten pistas al respecto para situar, final-
mente, algunos desafios.

Tendencia 1: Expansién y diversificacion a través de la privatizacion

No obstante el caracter fuertemente publico del sistema terciario uruguayo,
puede apreciarse un crecimiento sostenido del sector privado desde 1984 a
la fecha. Para el caso de los estudiantes inscritos en carreras universitarias, la
evolucién de la matricula se comporta del siguiente modo:
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Cuadro 1. Evolucién de la matricula Udelar y universidades privadas en nimeros
porcentuales?

1988 1999 2007 2012
Udelar 98,28 % 89,96 % 88,24 % 84,47 %
Privada 1,72 % 10,04 % 11,76 % 15,53 %

El gran salto que se observa entre 1988 y 1999 se debe a que en 1988 solo
existia la Universidad Catdlica, y en ese intermedio el MEC otorgd la habilita-
cion a las demads universidades privadas existentes actualmente: 1996 la ORT,
1997 la Universidad de Montevideo y 1998 la Universidad de la Empresa.

Si se observa el conjunto de la educacién post-secundaria incluyendo la for-
macién terciaria no universitaria, la evolucién mejora un par de puntos porcen-
tuales a favor del sector publico (aunque se deben tener en cuenta los proble-
mas de registro para varios afos en el sector privado):

Cuadro 2. Evolucion de la matricula terciaria plblica y privada en nimeros por-
centuales

1988 1999 2007 2012
Terciaria y universitaria publica | 98,45% | 91,34% | 90,05% | 86,72%
Terciaria y universitaria privada | 1,55% 8,66% 9,95% 13,28%

En ambos casos puede apreciarse que luego del gran crecimiento de la
década de los noventa (explicado por la triplicacién en pocos afos de las uni-
versidades privadas), el ritmo de crecimiento de la matricula privada se desace-
leré, no obstante mantener un crecimiento sostenido respecto al porcentaje
de la matricula total que abarca. Se observa incluso un proceso ascendente:
mientras que en el periodo 1999-2007 la matricula privada crecié 1,7 puntos
en el caso del nivel universitario y 1,3 puntos si se considera el conjunto del
nivel terciario; en el periodo 2007-2012 el crecimiento fue de 3,8 puntos para
el caso de la matricula universitaria, y 3,3 para el caso de la matricula terciaria
en su conjunto. Es decir que en un periodo de cinco afnos (los ultimos en que
hay registros), la matricula privada universitaria y terciaria crecié mas del doble
de lo que creci6 en un periodo de ocho afios. Esto se expresa en las tasas de
crecimiento por periodo de andlisis, para el caso del nivel terciario:

8 Todos los cuadros fueron elaborados en base a datos de los censos universitarios y los anuarios estadisticos del MEC. Se
toman los datos de estudiantes inscritos en carreras de grado.
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Cuadro 3. Tasa de crecimiento sistema terciario y universitario pblico y privado

1999 2007 2012
Terciario y universitario publico 1798% 54,53% 6,24%
Terciario y universitario privado 608,82 % 80,06% 4728%

No obstante estos niveles de crecimiento sostenido, pensamos que es po-
sible aventurar como hipodtesis que el crecimiento del sector privado en el ni-
vel terciario y universitario contiene limitantes importantes que, si no cambian
algunos elementos estructurales del sistema educativo, terminaréan por poner
tope a dicho crecimiento. Al menos dos grandes elementos concurren a abonar
esta hipétesis: 1) concebido como mercado, el de la educacién superior en Uru-
guay tiene proporciones acotadas y limites estructurales de crecimiento (dada
la estructura demogréfica del pafs), lo cual se ve acentuado por el bajo indice
de egresos en el nivel secundario; 2) la politica de gratuidad y apertura en el
ingreso a la universidad publica, y la ausencia ya comentada de una tradicion de
educacioén universitaria privada consolidada en el pals.

En la Udelar estan méas del 80 % de los investigadores del pais, hasta hace
muy poco tiempo las universidades privadas eran instituciones meramente de
ensefanza, sin actividades de investigacién y en gran medida asi contintan
hasta el momento, ademas de tener escasa presencia en el interior del pais y
una oferta de carreras acotada segun criterios de rentabilidad. A esto se agrega
una fortaleza de tipo simbdlico de la Udelar, que segun una encuesta consigna-
da por Porley (2014), es valorada como “la mejor instituciéon educativa del pais”
por un 74,5 % de los consultados. Es decir que, a diferencia de lo que sucede
por ejemplo con la educacion secundaria montevideana (objeto preferido del
asedio politico y mediético existente contra la educacion publica), en el nivel
superior la universidad publica tiene mayor prestigio social que las privadas.

Pero més alla de estos elementos, en el periodo analizado se constata que
la matricula universitaria privada tiende a crecer y ocupar porciones mas gran-
des de la matricula total del sector superior. Esta tendencia general, tanto en
el nivel superior como en el resto del sistema educativo, puede vincularse a
la existencia de una politica publica de apoyo hacia el sector privado. Messina
y Sanguinetti (2014) observan que fundamentalmente a través de la politica
fiscal, el estado uruguayo ha mantenido una politica de fomento sostenido de
la educacién privada, que se ha consolidado independientemente de los cam-
bios de gobierno (es decir que se trata, de hecho, de una “politica de estado’
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como gustan decir politicos y politdlogos). Segun cifras divulgadas por Porley,
en 2011 el estado transfirié a la educacién privada 132 millones de délares por
concepto de exoneracion del Impuesto al Valor Agregado (IVA), Impuesto a las
Rentas de las Actividades Econémicas (IRAE) y de los aportes patronales. Se-
gun estimaciones de Messina y Sanguinetti, la suma total de las exoneraciones
fiscales y a la seguridad social que el estado uruguayo da a la educacién privada
(exoneraciones que no aplican a la educacién publica, lo que evidencia que se
trata de una politica de fomento sectorial)® equivalié en 2011 nada menos que
a un 0,45 % del Producto Interno Bruto (PIB). A esta cifra habria que sumarle
los fondos que el estado resigna de recaudar al exonerar de impuestos a las
empresas que “donan” fondos a liceos privados. Por esta via, las empresas
pueden recuperar hasta el 81,25 % de los fondos que donan, convirtiendo asi
al estado en el principal donante. Entre 2011 y 2012 el estado resigné 1,8 millo-
nes de dolares por concepto de devolucién de impuestos a las empresas que
“donaron” fondos a los liceos Impulso y Jubilar (Porley, 2014).

Por otra parte, existen algunos indicios que sugieren la posibilidad de un
viraje del rol histérico del estado uruguayo como habilitador y regulador de la
educacién privada, a una nueva concepcién que tiende a equiparar cualitati-
vamente a la educacién privada con la publica, asumiendo el estado un rol de
contralor y evaluacién de ambos sectores. Estos indicios se encuentran, sobre
todo, en el plano de los discursos y propuestas que se tornan dominantes en el
contexto del debate educativo actual. A modo de ejemplo, durante la campanfa
electoral el presidente Tabaré Vazquez menciono¢ la posibilidad de la instalacién
de un sistema de becas para realizar estudios en todas las universidades, lo
que deja planteada la posibilidad de que se procure pasar hacia una politica de
transferencias directas de fondos publicos al sector privado. En la misma linea,
el actual subsecretario de Educacién y Cultura ha propuesto instalar el sistema
de vouchers en la educacién media. Ambas propuestas han sido descartadas
publicamente por la actual ministra de educacion y cultura y el director de edu-
cacion del MEC; pero en cualquier caso parece claro que la perspectiva de la
transferencia directa al sector privado estéa instalada en el seno del gobierno v,
segun se resuelva internamente esta discusién, cabe la posibilidad de que se
avance en ese sentido.

En resumen, si se analiza la evolucién de la matricula privada en todos los nive-
les educativos, la tendencia de las Ultimas décadas de fomento de la educacion

9 La educacion publica, por su parte, paga una sobretasa de aportes patronales a la seguridad social, ademas de pagar
también el Fondo Nacional de Vivienda, que tampoco pagan los privados (ver articulo de Messina y Sanguinetti en este
nimero de Contrapunto).
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privada por via indirecta (y su consolidacién de hecho como politica de estado),
junto a la existencia de un debate interno en el seno del gobierno respecto al pa-
saje a mecanismos de transferencia directa de fondos publicos al sector privado,
se puede constatar que a partir de la década de los noventa hasta el presente, se
ha avanzado en transformaciones que sientan las bases para el crecimiento de
la educacioén privada en toda la medida posible, en relacién con los limitantes es-
tructurales de escala sefalados. Si tales tendencias se confirman, un escenario
extremo podria consistir en una transformacién del sistema educativo uruguayo
tendiente a equiparar lo privado con lo publico y una reconfiguracién de rol del
estado en el sentido del “estado evaluador” (Neave, 1990).

No obstante lo dicho, por razones histéricas, culturales, académicas, socia-
les y politicas, es de esperar que el sistema educativo uruguayo se desarrolle
como un sistema predominantemente publico. En este sentido, al menos en
el corto y mediano plazo, el papel que puede jugar el crecimiento de la edu-
cacion privada para la diversificaciéon y diferenciacion institucional del sistema
y la expansion de la cobertura en el nivel terciario es acotado. Esto hace que
sea el sistema publico el que deba asumir esos procesos, lo cual nos lleva a la
segunda tendencia que analizaremos a continuacién:

Tendencia 2: Diferenciacién institucional y diversificacion del sector pablico
apostando a la oferta tecnoldgica no autdnoma en detrimento de las universida-
des pablicas auténomas

En gran medida el proceso de diferenciacion institucional y diversificacion del
sector publico de educacién superior uruguaya es relativamente reciente, por
lo que aun no ofrece elementos de juicio lo suficientemente contundentes. Al
respecto, es necesario considerar, por una parte, el desarrollo de la Udelar en el
interior del pais, diversificando sus ofertas de formacion, desarrollando sus cen-
tros regionales y expandiéndose a nuevas localidades.”® A su vez, es necesario
observar el proceso abierto por la creacién de la UTEC, institucién que ademas
de proponerse incrementar la oferta de formaciéon en el interior de la Republica,

10 El proceso de descentralizacion y diversificacion de la Udelar fue muy importante en el periodo 2006-2014. Fue un
proceso desarrollado de modo auténomo por la Udelar a partir de fondos presupuestales que el Poder Ejecutivo le dio de
modo condicionado. Entre 2004 y 2012 la Udelar pasé de 66 a 98 carreras de grado, diversificando su oferta sobre todo en
el interior (actualmente hay més de 60 programas de grado en el interior), donde a su vez desarrollé programas regionales
e intensificd la radicacion de docentes y el desarrollo de su estructura edilicia (Udelar, 2013). Esta tendencia de expansion
y diversificacién se encuentra actualmente en un momento que presenta algunas interrogantes, en tanto desde las nuevas
orientaciones en el rectorado de la Udelar se ha sefialado la necesidad de detener el proceso de crecimiento para realizar
evaluaciones sobre los programas y carreras desarrolladas en el periodo.
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lo hace a través de carreras de perfil tecnolégico fuertemente vinculadas a las
demandas del mercado y de cadenas productivas regionales. Y por fin, es nece-
sario atender a cémo se da la interrelacion entre la Udelar y la UTEC, y de estos
con los demés actores que componen el sistema terciario publico (UTU y CFE).

La relacion entre la Udelar y la ANEP ha conocido diferentes momentos y
dificultades. No obstante, desde hace algunos ahos se han logrado importan-
tes niveles de coordinacién, articulacion y programas conjuntos de diferente
tipo, tanto en el campo de la formacién terciaria tecnoldgica como en el de la
formacion docente en el grado y el posgrado.” La concrecion de la proyecciéon
universitaria autébnoma y cogobernada de la formacion de docentes, hoy a car
go del consejo respectivo en la ANEP es sin dudas uno de los aspectos mas
relevantes del desarrollo del sistema publico superior. Pero en el campo de la
coordinacién y proyeccion sistémica de la formacion terciaria y universitaria,
una de las principales interrogantes que se presentan en la actualidad esté
dada por la creacion de la UTEC.

A este respecto, tenemos todavia informacion insuficiente. Debemos confor
marnos con discursos, pronunciamientos, senales. Asi, se evidencia una tensiéon
respecto a como se planteara la relacion entre la Udelar y la UTEC y, en general,
entre los diferentes componentes del sistema. Los primeros pasos de las autori-
dades designadas de la UTEC no fueron en el sentido de procurar una relacién de
cooperacion y, por el contrario, plantean la plausibilidad de un escenario de frag-
mentacién e incluso de competencia de dicha institucion respecto a la Udelar y el
resto del sistema. Hacia este Ultimo extremo parece ir la decision de la UTEC de
realizar llamados a docentes cuya remuneracion es significativamente superior
a la de un docente de la Udelar, lo cual ha sido visto por algunos analistas como
un intento de cooptacién de cuadros de la Udelar, en un medio pequefio como el
uruguayo, donde la masa académica critica no sobra ni se inventa por decreto. El
camino necesario debiera ser el de la coordinacién y colaboracién entre ambas
instituciones, lo cual resulta siempre mas facil de declarar que de emprender.
Una tensién esté dada por la cualidad auténoma de la Udelar y la falta de autono-
mia de la UTEC, lo que dificulta la discusion y acuerdo entre dos instituciones que
se orientan con primacia de la légica académica en un caso y de la légica politica
en el otro. La existencia de proyectos académicos diferentes parece ahondar
esta dificultad, en tanto la formacién de la UTEC pareciera organizarse desde los
principios de la formacién por competencias orientada al mercado. En cualquier

11 A modo de ejemplo, actualmente la Udelar desarrolla propuestas de formacién en conjunto con la ANEP en Bella Unién,
Paysandu, Tacuaremb6, Maldonado, Rivera y Montevideo (Udelar, 2013).
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caso, la coordinacién institucional entre los diferentes componentes del sistema,
la colaboracién académica reciproca y la generacién de posibilidades de transitos
de estudiantes y docentes surgen como una necesidad para evitar un proceso de
fragmentacion y lograr que la complementacién académica contribuya a superar,
en la medida de lo posible, los limites de la formacion técnica parcial, desligada
de la formacién universitaria disciplinar, critica y humanista.

Un punto crucial de esta disyuntiva, y que pautara la clave para el anélisis de
la tendencia que comentamos, estaré en la politica presupuestal que el nuevo
gobierno establezca para la educacion. ¢ Como se compondré la estructura del
proximo presupuesto educativo?, ;de donde saldran los fondos para financiar
a la UTEC?, ¢serd financiada a costa de la retracciéon del presupuesto de la
Udelar? Entre los anuncios programaticos del nuevo gobierno se encuentra
el de continuar con el aumento del presupuesto educativo propendiendo a un
6 % del PIB, aunque no se comprometen cifras. Como tendencia, es posible
advertir que el presupuesto educativo continuard con un crecimiento progresi-
vo y acotado, supeditado a los equilibrios fiscales de la politica macroecono-
mica nacional. Esta situacion plantea limitantes y algunas incertidumbres. En
particular, el financiamiento de una nueva universidad a partir del presupuesto
hoy existente generaria una dinamica de competencia interna por fondos ya
exiguos, provocando limitantes importantes al desarrollo de la Udelar.

En sintesis, aln no contamos con suficientes elementos de andlisis para
saber si efectivamente se planteard en Uruguay la tendencia internacional que
prioriza al sector tecnolégico no auténomo en detrimento de las universidades
publicas autbnomas. La préoxima ley de presupuesto marcara un momento no-
dal al respecto. El antecedente inmediato marca que el Poder Ejecutivo solo
brindd a la Udelar la porcion de su pedido presupuestal destinada a descentrali-
zacién. Si se reiterara una tesitura similar, se generaria una situacion de retrac-
cion del presupuesto universitario en programas académicos fundamentales.

Tendencia 3: Diversificacion como subsuncion del sistema educativo terciario
a los requerimientos de la insercion periférica del pais en la economia mundial

Resta analizar la tercera de las tendencias internacionales dominantes res-
pecto al sentido y derivas de la diferenciacién institucional y diversificacion de
los sistemas educativos terciarios. Nuevamente, lo reciente de la creacion de
la UTEC obliga a ser mesurados en el andlisis y cautos en las conclusiones. No
obstante, en este tema, las autoridades de la UTEC no han ahorrado en sefales
que abonan la hipdtesis de que la UTEC es un proyecto dirigido casi integra-
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mente a responder a los requerimientos que presenta la insercién periférica de
nuestro pais en la economia capitalista globalizada.

Diferentes autores de la educacion superior internacional han sefalado, des-
de el enfoque del sistema-mundo y las relaciones centro-periferia, la relacion
organica existente entre los requerimientos de la economia capitalista globa-
lizada y las reformas educativas en el nivel terciario. Es famosa la metafora
de Philip Altbach respecto a la existencia de una OPEP del conocimiento, en
referencia a los centros mundiales de control y legitimacién del conocimiento
producido y publicado. Los ya citados Carnoy y Rhoten (2002) sostienen que

La globalizacion es una fuerza que reorganiza la economia mundial, y los principales
recursos para esa economia son cada vez mas el conocimiento y la informacién. Si el
conocimiento y la informacién, usualmente creados y transmitidos por las instituciones
nacionales y locales, son fundamentales para el desarrollo de la economia global, y la
economfa global, por su parte, conforma la naturaleza de las oportunidades educativas y
de las instituciones: jen qué sentido debemos dibujar las flechas direccionales en nuestro
analisis?” (Carnoy y Rhoten, 2002: 5).

En parte responden esta pregunta Ordorika y Lloyd (2014) al sefalar que,
cuando subordinadas a los requerimientos de la globalizacién econémica,

[...] las IES desempefian una doble funcién: la creacién de conocimiento y la provision
de capacidad técnica para el mercado global. Sin embargo, las decisiones sobre los tipos
y usos del conocimiento, asi como del perfil ideal del trabajador, en gran medida se de-
terminan en el exterior, y méas tarde son internalizadas a través de politicas nacionales e
institucionales (Rhoads y Torres, 2006:130).

El proceso que abre la UTEC debe comprenderse desde estas referencias.

Desde sus documentos de presentacion y perfil institucional, la UTEC se en-
cuadra en los principios de la ideologia educativa orientada al mercado y la emplea-
bilidad inmediata, los principios de administracién propios de la “nueva gestiéon
publica’ la preocupacién por la calidad certificada y las mediciones de resultados,
la ideologia del emprendedurismo, etcétera.” Establece como su misién:

Educar, formar y capacitar integralmente profesionales de alto nivel, emprendedores e in-
novadores a fin de generar, transformar, transferir y articular conocimientos que permitan

12 Ver entradas “Vision”, “Mision”, “Valores basicos” y “Lineamientos estratégicos” de la UTEC en: http://www.utec.edu.uy
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promover e impulsar el desarrollo tecnolégico, econémico y social del Uruguay, respon-
diendo a los requerimientos actuales y prospectivos del entorno local e internacional”.
(UTEC, recuperado el 15/5/2015 de http://www.utec.edu.uy/es/?pa=pagina&id=5).

Segun informa el semanario Brecha, la UTEC firmdé un acuerdo con la multi-
nacional UPM por el cual la fabrica de celulosa aporté cuatro millones de déla-
res para la construccion de una sede universitaria en Fray Bentos. A cambio la
UTEC se compromete a ofrecer carreras en el &rea de la mecatrénica (Brecha,
12.02.2015). No esté claro en qué medida ni de qué modo UPM, multinacional
que explota los recursos naturales del pais valiéndose de las ventajas compa-
rativas que ofrecen los paises del tercer mundo, colaboraria con “el desarrollo
econémico tecnolégico y social del Uruguay ' Mas bien parece un buen ejemplo
de la deificacion de la inversion extranjera directa como medio incuestionable
de generacién de empleo y crecimiento econémico que justifica zonas francas
econdmicas y educativas.

Es notorio que la nueva universidad se propone avanzar con decisiéon en el
sentido de su compenetracion con el sector empresarial. En entrevista con
Brecha, uno de los directivos de la UTEC, Pablo Chilibroste, expresé:

[...] pensamos no depender solamente de recursos presupuestales. Existe una modalidad
a explorar, de cétedra financiada por el sector empresarial. En el mundo esté la expe-
riencia de las “catedras IBM”. Podriamos pensar en una “catedra Ancap” o una “catedra
Conaprole”. La idea es que el privado financie la conformacion de un grupo de investiga-
cién. A cambio se beneficiaria, por ejemplo, de los desarrollos tecnoldgicos que hagamos”
(Chilibroste en Brecha, 12.02.2015).

No queda claro si se propone afianzar los vinculos con empresas del estado
(algo que por cierto no es novedoso, a modo de ejemplo, la Udelar tiene desde
hace varios anos un vinculo de investigacién con Ancap), o si se trata de gene-
rar, como sugiere el ejemplo de las “catedras IBM’ una proyeccién institucio-
nal compartida con el sector empresarial. El tema merece especial atencion.
Parece sugerirse un pasaje a una modalidad diferente a la de los convenios
para venta de servicios o asesoramiento técnico al sector empresarial. En este
caso, parece sugerirse el camino de una suerte de “PPP educativas”™, en la
linea de lo que Dias Sobrinho (2007) define como

13 En referencia a la ley n° 18.786, ley de participacion publico privada.
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[...] “casi-mercado educacional” en referencia a cierta mentalidad general y a practicas no
comprometidas con los valores de la sociedad en general y de las naciones y que, por el contra-
rio, sirven a los intereses de sectores especificos del capital [borrandose] los limites tradiciona-
les y legales entre instituciones publicas y privadas” (Dias Sobrinho, 2007: 315-316).

Parece claro que si la autonomia de la UTEC es casi nula respecto al Poder
Ejecutivo, es completamente inexistente respecto al mercado. Y ambas he-
teronomias se requieren mutuamente, como ha demostrado Burawoy (2012)
para el caso britanico.

Comentarios finales

En cuanto a la educacion superior, el principal desafio de los estados latinoamericanos
es el de efectuar la expansion cuantitativa sin pérdida de calidad en la ensefianza |...)
Hasta el momento, salvo importantes excepciones, han predominado en las nuevas insti-
tuciones terciarias la formacion apresurada, el utilitarismo, la sumisién de la educacion a
las necesidades pragmaticas y a las demandas de la economfa. Es muy preocupante que
muchas de las nuevas instituciones no sean espacios densos y auténomos de reflexion,
de critica y de construccién de conocimientos que mejoren las condiciones de vida de la
gente y eleven las estructuras sociales, culturales y econémicas de nuestras naciones
(Dias Sobrinho, 2007: 314).

Las grandes tendencias apenas esbozadas son solo algunas entre otras que
merecerian igual atencion. Con todo, una mirada de conjunto evidencia como
plausible, si no se revierten algunas de las tendencias en curso, un escenario
de generacion de “paisajes educativos duales” en el desarrollo de la educacion
terciaria superior uruguaya. Si la estrategia para la expansién y diversificacién
del sistema consiste por un lado en el fomento de la oferta privada (ya sea man-
teniendo el actual sistema de exoneraciones o pasando a las transferencias di-
rectas), y por otro, en el desarrollo del sector terciario tecnolégico no autbnomo
orientado al mercado. Si en el marco de un crecimiento presupuestal ajustado
para la educacion se concreta el estancamiento presupuestal de la Udelar en
funcién de dar prioridad a la UTEC. Si el desarrollo de dicha universidad se da
en una relacidon de competencia con la Udelar y subordinado a un proyecto
econdmico méas que a un proyecto educativo y cultural. Si no se avanza en la
proyeccién universitaria de la formacion docente a través de la institucionali-
dad adecuada (autdénoma, cogobernada, fuertemente vinculada a la Udelar y
el resto del sistema en el desarrollo de las funciones de ensefanza, investiga-
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cién y extension). Si no se plantea una politica salarial acorde al objetivo de la
profesionalizacién y jerarquizacién de la tarea docente en todos los niveles. Si
tales fueran las tendencias, es probable que en pocos afios se haya logrado
un mejoramiento de los indices de matriculacién (siempre que se mejoren los
niveles de egreso del nivel preuniversitario) pero también la consolidacién de
paisajes educativos duales, profundizando la segmentacién desigual del siste-
ma educativo.

¢Es posible un desarrollo y diversificacién de la educacion terciaria y superior
del Uruguay como “paisaje integrado” alternativo al escenario de consolidaciéon
de "paisajes educativos duales”? Como sefala Adriana Puiggrés (1994), en
educacién una alternativa es un movimiento que “intenta crear otra normalidad
contra la normalidad existente” (Puiggrés, 1994: 304). Al respecto, es necesa-
rio considerar que la “normalidad existente” que subordina lo educativo a una
racionalidad instrumental y una ideologia productivista, en ultima instancia, es
la expresiéon en el campo educativo de los procesos politicos y econdmicos
hegemonicos en la sociedad. La crisis de alternativas en la educacion asi como
la carestia de gramaticas alternativas desde las cuales significarlas, respon-
den en el fondo a la crisis de alternativas politicas, sociales y econémicas a
la normalidad del capitalismo dependiente. Las alternativas en la educacion
quedan incompletas si no forman parte de alternativas mas amplias en estos
planos. Por lo demas, el problema de la segmentacion y la desigualdad no es
un problema exclusivo de los sistemas educativos, ni se debe principalmente a
estos, sino que es un problema econdémico y social general, ademas de ser una
condiciéon necesaria y definitoria de las sociedades capitalistas. No obstante,
las orientaciones de los sistemas educativos pueden jugar un importante papel
en la reversién de esta tendencia de fondo o bien convertirse en instrumentos
para su reproduccion.

El desafio entonces es concebir una perspectiva de diversificacion alterna-
tiva en la que expansion de la matricula y calidad no se conciban como pares
opuestos. Donde la cobertura universal sea asumida como objetivo a cumplir
por el sistema educativo publico y no como resultado esperado del desarrollo
hasta el maximo posible de un mercado educativo. Donde la diversificaciéon
institucional y de propuestas de formacion persiga fines educativos y culturales
y no meramente objetivos de empleabilidad inmediata. Donde la relacion entre
educacioén y trabajo no quede subsumida por la légica de las competencias pro-
fesionales que requiere ocasionalmente el mercado ni desligada de una amplia
formacion cientifica y humanistica. Donde la relaciéon con el sector productivo
se realice en atencién a “fines sociales de largo plazo” —como propone de
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Sousa Santos (2006) — y no como subordinacién a las exigencias de la inver
sion extranjera directa. Donde no se renuncie al ideal critico y humanista de
la universidad como “busqueda de la verdad sin coaccion” (Ricoeur, 2002).
Donde las diferentes instituciones y propuestas formativas tengan un funcio-
namiento integrado y sistémico articulando proyectos educativos de largo plazo
y No una existencia fragmentada y segmentada funcional a la reproduccion de
la seleccién social.

Para ello, por las caracteristicas del sistema universitario uruguayo, la Udelar
esta llamada a cumplir un rol preponderante. Por cierto que las tendencias des-
critas para la UTEC atraviesan también a la propia Udelar y forman parte de sus
tensiones y contradicciones internas. No obstante, por sus condiciones institu-
cionales de autonomia cogobernada y sus diferentes tradiciones académicas,
la Udelar es sin dudas un ambiente menos propicio para el desarrollo pleno de
la heteronomia tecnocratica neoconservadora, al tiempo que constituye en un
espacio de disputa politico-académica. Las tensiones internas de la Udelar pue-
den expresarse con particular fuerza en un escenario de restriccion presupues-
tal. En tales escenarios suelen ganar fuerza las perspectivas que advierten en
la expansion de la matricula un elemento opuesto a la calidad de los procesos
universitarios. Es necesario vencer tal concepcion, procurando en cambio una
nocion de calidad que contenga la necesidad de la expansion como expresion
del derecho a la educacién, evitando una politica de achique que no harfa mas
que contribuir a la consolidacién de los paisajes educativos duales. Expansion
sin calidad es una pseudodemocratizacion, pero calidad sin expansion de la
cobertura es elitismo. Por su peso relativo dentro del sistema terciario, las poli-
ticas de desarrollo de la Udelar tendran en cualquier escenario una gran influen-
cia en el conjunto. Es necesaria una Udelar grande, que no detenga su proceso
de descentralizacion asumiendo un rol activo en la articulacién con los demas
componentes del sistema terciario en varios niveles (fundamentalmente en
lo que refiere a las interfases, la formacion docente de grado y posgrado, y la
formacién terciaria y tecnoldgica). Por lo demas, la dindmica de crecimiento de-
beria ser también una dindmica de transformacién, cuyos rasgos y contenidos
no podemos ya desarrollar en este articulo. Crecimiento y transformacion de la
ensefanza, la investigacion y la extension, asi como la organizacién institucio-
nal y las condiciones académicas para el desarrollo integral de dichas funciones
al mas alto nivel y en didlogo con la sociedad. Como sintetiza Pablo Carlevaro
(2002): "Queremos una universidad siempre cambiante, pero que no obstante
ello, siga siendo siempre siempre igual a si misma” (Carlevaro, 2002: 12).
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