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RESUMEN En afios recientes Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay y Pert rea-
lizaron reformas legales a sus sistemas de educacién superior como
resultado de la insatisfaccion con las antiguas politicas, la cuales es-
tuvieron dominadas por las urgencias derivadas de la demanda social
por ampliar el acceso. En este estudio se hace un andlisis de dichas
reformas, mismas que reflejan las fallas de mercado que afectaron la
calidad educativa y exacerbaron la desigualdad, y muestran la urgen-
cia por corregir déficits y construir nuevas bases para la educacion su-
perior. La evidencia muestra que el Estado gana mas poder socavando

el concepto tradicional de autonomia universitaria.
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ABSTRACT In recent years Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay and Peru carried
out reforms to their higher education systems. These reforms reflect
dissatisfaction with the old policies which derived from the social de-
mand to expand the access to higher education. This study analyzes
such reforms and the way they reflect the market failures that affected
educational quality and exacerbated inequality. Also, this paper shows
the urgency of these reforms to correct deficits and build a new foun-
dation for higher education. Evidence shows that the State gains more
power by undermining the traditional concept of university autonomy.

KEYWORDS Legal reforms; Governance; Higher education; Regulation; University
autonomy.
INTRODUCCION

En este estudio se analizan las condiciones del desarrollo de un nuevo régimen de gober-
nanza para la educacién superior llevadas a cabo en Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay
y Perti. Las reformas implementadas en estos paises parecen tener elementos contradicto-
rios. Por un lado, sugieren un fortalecimiento del papel del Estado como actor protagd-
nico de la integracién y la coordinacién de la educacién superior apelando a un modelo
tradicional de la autoridad basado en la jerarquia y el control', y por otro, se advierte el
interés por desarrollar nuevas formas de articulacién entre el Estado y las 1Es basadas en la
gobernanza y la cooperacion.

Mediante la ley el Estado construye un orden social y establece un “ambiente comin
que afecta las conductas y la estructura de las organizaciones” (DiMaggio & Powell, 1983,
pdg. 150). Los cambios en las leyes y las reformas en los sistemas de educacién superior
representan poderosos instrumentos de politica publica, mediante los cuales el Estado
busca mejorar la articulacién entre los distintos actores y corregir las deficiencias y las
fallas al interior de los sistemas. Sin embargo, la proliferacién y dispersién de nuevas re-
gulaciones puede llevar a efectos contrarios y desorganizadores. El andlisis de las reformas
abre la oportunidad para identificar las tendencias que estdn moldeando el escenario de la
educacién superior en la regién y permite conocer la forma en la que los Estados moldean
las expectativas de los actores involucrados en los sistemas de educacién superior (SEs), asi

como la distribucién de los recursos al interior de éstos.

1 Las reformas también han propiciado una reformulacion de las relaciones del Estado con las 1Es privadas y publi-

cas. En relacion con las primeras, el Estado ya no estd comprometido plenamente con su desarrollo. Las reformas
han adoptado un enfoque contrario al enfoque de los negocios en la educacion y han tomado medidas que limitan
los mercados.
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El objetivo del estudio es identificar los patrones que estdn dando forma a las nuevas

estructuras de gobernanza de la educacién superior en América Latina, a través de analizar

y comparar las reformas legales mds recientes en educacién superior implementadas en

Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay y Perd.

El andlisis de las reformas legislativas se concentrard en las dos contribuciones més

importantes desde el punto de vista de la gobernanza de los sistemas de educacién su-

perior: ¢l fortalecimiento de la direccion politica de los sistemas y el desarrollo incipiente de

mecanismos regulatorios colegiados. Estas nuevas legislaciones comparten el propésito de

construir un nuevo marco legal para la gobernanza de las 1es permitiendo resolver rezagos

acumulados. Asimismo, este trabajo busca explorar el papel que las élites académicas y las

politicas desempefiardn en la nueva arquitectura institucional. Los documentos de anilisis

utilizados en este estudio se muestran en la Tabla 1.

Tabla 1: Documentos legales analizados en el estudio

Pais Leyes

Chile Ley de Educacién Superior N° 21,091 (2018).
Ley de Universidades Estatales N° 21,094 (2018).
Ley Reforma del Sistema Nacional Aseguramiento de la Calidad de la Educacién Superior de 2006
(N° 20,129) (2018).

Colombia  Ley del Servicio Publico de la Educacién Superior, N° 30 (1992) (vigente)
Proyecto de Ley de Educacién Superior (2011), no aprobado.
Ley de Educacién Superior Técnicas Profesionales y Tecnoldgicas, N° 749, (2002).
Ley Registro Calificado de Programas de Educacién Superior, N 1,188 (2008)
Ley Garantiza la educacién de posgrados al 0.1% de los mejores profesionales graduados en las IES
publicas y privadas N° 1,678 (2013).
Ley Inspeccién y Vigilancia de la Educacién Superior N 1,740 (2014).
Ley Creacién del Sistema Nacional de Informacién de Becas y Créditos Educativos (SNIBCE)
Ne 1,832 (2017).
Ley contribucién solidaria a la educacién superior para lograr la financiacion sostenible de la educa-
cién superior N° 1,911 (2018).

Ecuador  Ley Orgdnica de Educacién Superior, 2010.
Las instancias encargadas de la gestion de distintas dreas de la educacién superior han expedido nu-
merosos reglamentos. El CEAACES, organismo encargado del aseguramiento de la calidad, expidié
los reglamentos de la evaluacién externa de las IES (2013), evaluacidn, acreditacién y categorizacion
de carreras (2014) y de procesos de autoevaluacién de las IES y programas (2014). EI CES expidié
los reglamentos de carrera y escalafén del profesor e investigador (2012), régimen académico (2013),
gratuidad de la educacién superior publica (2014), regulacion de aranceles, matriculas y derechos de
las IES particulares (2015), evaluacion estudiantil (2016) y formacién técnica y tecnolégica (2019).
La Secretaria expidi6 el reglamento del Sistema Nacional de Informacién de la Educacién Superior
(2015) y el Ministerio de Educacién expidié el reglamento del Sistema Nacional de Nivelacién y
Admisién (2015).

Paraguay  Ley de educacién superior N° 4,995 (2013).

Pert Ley Universitaria N° 30,220 (2014).

Proyecto de ley de Evaluacién, Acreditacion y Certificacion de la Calidad Educativa en reemplazo
de Ley del Sistema Nacional de Evaluacién, Acreditacién y Certificacién de la Calidad Educativa,

(Ne 28,740) de 2006 (2018).

Fuente. Elaboracién propia.
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PERSPECTIVAS DE ANALISIS

De manera particular, este estudio describe cual ha sido el impacto que han tenido estas
reformas sobre tres modalidades de coordinacién e integracién de los sistemas educativos:
1) el modelo burocrético estatal; 2) el modelo de la elite académica; y 3) el modelo orien-
tado hacia los mercados. Estos tres modelos se eligieron con base en la conceptualizacién
de los sistemas de educacién superior elaborada por Clark (1983), quien refiere que el
gobierno de los sistemas educativos siempre es una combinacién de estos tres modelos,

aunque hay uno que predomina e imprime su sello distintivo al sistema.
q y que p p

Modelo burocratico estatal

Este es el modelo que més se ha fortalecido con las reformas recientes. Se caracteriza por
una fuerte burocratizacién a través de la creacidon de nuevas instancias de coordinacién y
regulacién, que buscan facilitar la comunicacién e interaccién entre los actores del sistema
educativo. De esta densa capa burocrdtica surge un complejo entramado politico que
juega un papel importante para la coordinacién e integracién de los sistemas de educacién
superior. En este modelo la politica predomina en la agenda publica, y se institucionaliza

la participacién de distintos grupos de interés.

Modelo de la élite académica

Se basa en la autoridad que brinda el conocimiento. En este modelo los asuntos vinculados
con la administracion y gestion de las universidades pueden quedar a cargo burdcratas,
pero los asuntos académicos son dirigidos por académicos. El poder de estos académicos
les permite influir en las politicas y en los espacios de decisién de los sistemas de educacién
superior. Esta modelo permite a una elite académica ocupar espacios de control en las
agencias especializadas del sistema educativo y, a través de cuerpos colegiados, les permite
contar con representacién sobre los mecanismos que contribuyen a la coordinacién del

sistema.

Modelo orientado hacia los mercados

Las universidades pueden orientarse hacia distintos tipos de mercados buscando influir en
ellos. Los mercados, para sus promotores, son el medio mds adecuado para garantizar una
asignacidn eficiente de los recursos, pero ademds hacen visibles las preferencias de actores
y grupos de interés, promoviendo medidas dentro del sistema tendientes a aumentar la efi-
ciencia, elevar la calidad educativa y mejorar la gobernanza de las instituciones educativas.

Los mercados de interés para las universidades son: el mercado de consumo, el mercado
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del trabajo, asi como el llamado mercado institucional (que vincula a las universidades
con empresas interesadas en sus servicios) y el “mercado del prestigio” donde se compite

por estatus y reconocimiento (Brunner & Uribe, 2007).

EL MERCADO Y SU INFLUENCIA EN LAS NUEVAS
LEGISLACIONES DE EDUCACION SUPERIOR

La configuracién de los mecanismos de coordinacién de los sistemas educativos cambia
en el tiempo, siendo el modelo de gobierno académico y el modelo burocritico los que
tienden a predominar dentro de los sistemas educativos de nivel superior (Clark, 1983).
El cambio en la configuracién del modelo de gobierno es empujado por distintos factores
tanto enddgenos (la masificacion), asi como exdgenos (el cambio tecnoldgico).

Usualmente, las burocracias gubernamentales buscan ampliar su esfera de control en
la conduccién del sistema educativo, mientras que las élites académicas buscan contener
estos avances, encontrando en este juego una importancia menor de los mercados en la
configuracién de los modelos de gobierno de los sistemas. En los 80s y 90s hubo una ola
reformista que promovid la apertura hacia los mercados y a la competencia, llevando con-
sigo a la adopcidn de técnicas empresariales de gestidn en el dmbito del servicio puablico.

Dicha ola reformista neoliberal de finales del siglo pasado ha llegado a su fin. Las
reformas recientes materia de este estudio dotaron de nuevas herramientas al Estado para
socavar el control de las elites académicas sobre las instituciones educativas y redujeron la
influencia de los mercados en la auto-regulacién de los sistemas. Para entender el sentido
de estos cambios es importante tener presente dos conceptos muy ligados entre si: gober-
nanza? y regulacién. Ambos conceptos han sido formulados en el contexto de las cam-
biantes relaciones entre el Estado, la economia y la sociedad y, en particular, los cambios
en las formas de organizacién e intervencién de los gobiernos.

En este marco, las reformas introducidas por los gobiernos incluyeron esquemas de
incentivos para la regulacién, la generacién de informacién, la supervisién y la competen-
cia como parte del ment de instrumentos politicos de control a su disposicidén. Pero mds
importante atn, fue que las reformas abrieron paso a una nueva dindmica en las relacio-
nes de cooperacién entre los actores estatales y los actores privados y sociales, los cuales
comenzaron a ser cada vez mds relevantes en el disefio e implementacién de las politicas
publicas, dando como resultado un nuevo entramado de las redes de gobernanza en donde
el Estado tiene un papel de liderazgo, pero a diferencia del antiguo modelo, ya no tendria

la dltima palabra.

2 La idea de gobernanza se desarrollé como alternativa a la gestién gubernamental basada exclusivamente en la
autoridad, la jerarquia y las sanciones. El Estado, sobre todo luego de las reformas estructurales de los 80 y 90,
ya no cuenta con la capacidad para imponer sus soluciones al mercado y a la sociedad (Mayntz, 2006) (Peters &
Pierre, 1998) (Aguilar Villanueva, 2006).
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Sin embargo, puede argumentarse que una vez concluida la transferencia de activos
y funciones al sector privado y social surgié la necesidad de asegurar que esas actividades
se realizaran conforme al bien publico. En otras palabras, el Estado adquirirfa un nuevo
protagonismo ahora en su funcién de “Estado regulador” orientado a constredir o pro-
mover ciertas conductas. Esta nueva funcién reguladora del Estado derivé de la necesidad
de corregir las fallas en los mercados implicando la intervencién directa e intencional de
Estado sobre las actividades de actores privados a través de la instruccidn de reglas y es-
quemas vinculantes, de monitoreo y sanciones (Baldwin, Cave, & Lodge, 2012); (Yeung,
2010); (Koop & Lodge, 2017).

Las actividades de regulacién fueron transferidas a agencias relativamente indepen-
dientes a cargo definir las reglas y normas, asi como llevar a cabo las actividades de su-
pervision y sancién. En este contexto, el aseguramiento de la calidad crea un marco para
una nueva relacién entre el Estado y las instituciones de educacién superior mediada por
agencias independientes y expertos encargados de hacer cumplir nuevas regulaciones y
sanciones.

La clasificacién de los sistemas educativos segtin los tres modelos de coordinacién
elaborados por Clark (1983), ayudan a entender las implicaciones para la reorganizacién
universitaria y ayudan a entender esta reorganizacion como el resultado del juego entre
cooperacién, coercidn y regulacion entre los actores que conforman el campo institucio-
nal. Las ideas de gobernanza y regulacién complementan esta visién porque permiten
entender el orden y el conflicto de un modo mds constructivista, como el resultado del

accionar estratégico de los actores.

CONTEXTO DEL SURGIMIENTO DE NUEVAS REFORMAS EN
DUCACION SUPERIOR: COBERTURA Y FINANCIAMIENTO

las reformas implementadas recientemente en los paises analizados en este documento no
s6lo proponian un nuevo conjunto de reglas para la educacién superior, sino que, ademis,
buscaban desandar el recorrido iniciado en los afios noventa caracterizados por la consoli-
dacién del enfoque neoliberal en estos paises, la expansién de la oferta privada, la creciente
exposicion a los mercados, la desregulacién y el incremento de los costos de operacién
creando tensiones que no podian ser resueltas en el marco del viejo orden institucional.
La nueva ola de reformas surge en un contexto marcado por movilizaciones de estu-
diantes y otros actores descontentos por las afectaciones sociales, econdémicas y académicas
del modelo pro-mercado, e impulsada en sistemas heterogéneos con respecto a su nivel de
expansion. Pero ademds, estas reformas fueron promovidas tanto en sistemas con cober-
tura universal, como el caso de Chile, en sistemas en camino de alcanzar la universalidad
en la cobertura como el caso de Pert y Colombia, asi como en sistemas como el de Ecua-

dor, el cual se encuentra en pleno proceso de masificacién.
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La ampliacién y diversificacidn de los canales de acceso a la educacién superior fueron
objetivos prioritarios de la politica educativa por un largo tiempo, pero en los paises que
han alcanzado altos niveles de cobertura la expansion del sistema ya no es el principal
objetivo de la politica educativa. Con ello, parte de los recursos que se destinaban a la
ampliacién de la oferta quedan ahora liberados para asignarse a dreas de oportunidad antes
postergadas como el aumento de la calidad educativa, la equidad, y el fortalecimiento de
la investigacién y el posgrado. El espectacular crecimiento que tuvo la matricula regional
en educacién superior muchas veces se apoy? en la falta de regulaciones sobre las institu-
ciones de educacién en general y en las privadas en particular.

El nuevo paquete de reformas surge en un contexto en donde el mejoramiento de la
calidad educativa, la equidad y el acceso, la proyeccién internacional de las instituciones y
los sistemas educativos, la innovacién y la investigacidn cientifica, la responsabilidad social
de las universidades, el financiamiento y la gobernanza de las instituciones y los sistemas
de educacién son temas que dominan en la agenda internacional de la educacién superior.
Ademds, son temas respaldados por los principales organismos internacionales especiali-
zados o con injerencia en asuntos de educacién superior.

Esta visién en comuin sobre los desafios de la universidad contemporanea funciona en
la practica como un programa rector muy influyente para delinear las politicas naciona-
les de educacién superior. Asimismo, este consenso ofrece un marco que brinda sentido
y legitimidad a las acciones que se toman en los distintos sistemas educativos y, en esa
medida, tienen un fuerte efecto homogeneizador sobre los cuerpos normativos locales
(Acosta, de Vries, Hiram, & Rodriguez, 2016). Puede argumentarse que el poder de los
organismos internacionales y la influencia de los modelos de gobierno universitarios mds
exitosos inducen a los tomadores de decisiones soluciones hacia un isomorfismo, al mol-
dear las instituciones y organizaciones conforme a un modelo en comin (Meyer, Drori,
& Hwang, 20006).

El financiamiento de la educacién superior continda siendo una dimensién determi-
nante del funcionamiento de las instituciones de educacién superior y de la gobernanza de
los sistemas. En los sistemas maduros, donde se ha construido la infraestructura necesaria
para brindar una cobertura universal, el debate sobre el financiamiento se acentda en
nuevos temas que ordenan la agenda del financiamiento de la educacién superior. Entre
estas aristas pueden senalarse:

a) La equidad, es decir, cdmo asegurar una distribucién equitativa de los costos edu-

cativos.

b) La distribucién de los recursos entre los distintos segmentos del sistema (por ejem-
plo, universidad versus estudios técnicos, estudios de grado o posgrado, institucio-
nes publicas o privadas).

c) El financiamiento de actividades de alto costo (posgrados e investigacién); y

d) El balance entre los aportes publicos y privados.
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LAS NUEVAS LEGISLACIONES DE EDUCACION SUPERIOR:
ENFASIS EN LA CALIDAD EDUCATIVA

El aseguramiento de la calidad emergié fortalecido de las reformas y se ha convertido en
un pilar de la nueva gobernanza de los ses.? El marco normativo en el que se encuadran las
nuevas legislaciones se ha consolidado también con la actualizacién o sancién de nuevas
leyes de aseguramiento de la calidad o en nuevas legislaciones en campos afines como las
leyes de educacién vocacional, o las leyes del sector de ciencia, tecnologia e innovacién.
Por otro lado, los ordenamientos legales internos de las universidades han crecido en im-
portancia con las nuevas reformas debido a que las leyes generales delegan en las institu-
ciones de educacién superior el tracamiento de puntos especificos relativos. Sin embargo,
las nuevas leyes implican la creacién de nuevos reglamentos para ser operativas, y las
agencias creadas por esas leyes son generadoras a su vez de nuevas normas formdndose as
una textura normativa més densa.

El tamafo, diversificacién y complejidad de los actuales sistemas de educacién supe-
rior hacen necesario la introduccién de mecanismos estandarizados de gestién de la cali-
dad educativa. La calidad educativa es un aspecto presente en los nuevos marcos legales de
educacién superior de Brasil, Chile, Perti y Paraguay. En estos paises las legislaciones mds
recientes abordan especificamente la cuestién del licenciamiento, evaluacién y acredita-
cién de las instituciones de educacidn superior, haciendo del refinamiento de los sistemas
de aseguramiento de la calidad educativa un aspecto sumamente relevante. Los ajustes con
respecto a los sistemas de aseguramiento de la calidad reflejan, por un lado, el agotamiento
de los mecanismos tradicionales basados en la confianza y el prestigio de las instituciones,
y por otro, reflejan que estos cambios buscan la construccién de una gobernanza mds

acorde con las exigencias de esos sistemas cada vez mds diversos y complejos.

Las nuevas reglas del juego

Las reformas se realizaron en paises que previamente habian otorgado a los mercados un
papel excepcional en la auto-regulacion de los procesos internos. En este contexto, al seno
de las politicas de privatizacién y desregulacién, no sélo creci6 desordenadamente la oferta
privada de servicios educativos, sino que también el Estado foment4 la competencia como
mecanismo de regulacién y coercién. Las reformas de los sistemas de educacién superior
en América Latina ofrecen una oportunidad excepcional para observar las tendencias que
estdn moldeando el escenario de la educacién superior, permitiendo la exploracién de los

tipos de cambios en la relacidn entre el Estado y las instituciones de educacién superior

3 Con las reformas pro-mercado, el Estado también buscaba condicionar las conductas de los actores. Se suponia
que la fuerza auto-reguladora del mercado y la competencia producirian mejores resultados agregados. Las refor-
mas actuales apuestan al fortalecimiento del marco regulatorio para influir en las conductas de los actores.
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que pueden detectarse de estas nuevas leyes, asi como de que nuevos compromisos se
forman entre los actores relevantes.

Estas interrogantes suponen que las legislaciones han introducido cambios importan-
tes en sus mecanismos de coordinacién. El marco de gobernanza que ha emergido de las
recientes reformas legales se caracteriza por la creacién de un complejo entramado de ins-
tancias encargadas de la direccidn politica, la regulacion y la coordinacién de la educacion
superior. Si se lanza la hipdtesis de que las reformas legislativas estdn cambiando las reglas
de la gobernanza de los sistemas, es legitimo interrogarse por el tipo de relaciones que estd
emergiendo. No sdlo se trata de identificar quiénes acceden a posiciones de autoridad en el
campo institucional (y quienes son desplazados de las mismas), sino también de identifi-
car el tipo de relaciones que hace posible el ejercicio de esta autoridad. ;Se estdn perfilando
nuevos principios de organizacién del gobierno de lo sistema o prevalece la continuidad

con respecto alos esquemas pl‘CViOS.>

Autoridad y regulacion: jtension o complementariedad?

Las nuevas legislaciones crearon nuevos organismos encargados de distintas funciones en
el campo de la educacién superior. La proliferacién de entidades dentro del sistema debe
entenderse como expresién de un renovado protagonismo del Estado. El retorno del Es-
tado, sin embargo, no supone la simple restauracién del viejo modelo de intervencién
apoyado en las estructuras de “mando-y-control” burocrdticas, por el contrario, muestra
la gestacidn de un modelo de gobernanza de la educacién superior apoyado en dos pilares;
1) la afirmacién de la autoridad del Estado en la rectoria politica de sistema de educacién
superior, y 2) la creacidn de nuevas instancias colegiadas de consulta y regulacién.

La afirmacidn de la autoridad del Estado en la direccién politica de sistema de educa-
cién superior comprende la creacién de unidades de gobierno especializadas y la centrali-
zacién de funciones que antes eran responsabilidad de las 1Es o de otros actores. La nueva
gobernanza requiere de gobiernos con capacidad para conducir los asuntos publicos y
colectivos. No se trata del regreso del Estado interventor, sino de la construccién de capa-
cidades politicas para actuar en un entorno cada vez mds complejo (Howlett & Ramesh,
2016).1

La afirmacién de la autoridad del Estado frente al campo de la educacién superior
estd presente en todas las legislaciones que se analizaron en este trabajo de investigacion,
observando que las reformas han avanzado en tres direcciones. La primera, hacia el forta-
lecimiento de las instancias ejecutivas de direccién de la educacién superior y centraliza-

cién de responsabilidades y funciones. La segunda, hacia la instauracién de un régimen

4 Las capacidades del Estado son las analiticas (generacion, sistematizacién y difusién de conocimiento, cons-
truccién de sistemas de informacion), gestion (liderazgo y gestion estratégica, la provision de recursos, estado
de derecho, rendicién de cuenta) y politicas (comprensién de los intereses y motivos de los actores, desarrollo y
movilizacion de apoyo, coordinacién y construccion de legitimidad y confianza).
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de sanciones y endurecimiento de condiciones de entrada de nuevas 1Es al campo de la
educacién superior. La tercera, hacia el fortalecimiento de los mecanismos de generacién,
procesamiento y sistematizacién de informacién.

Las reformas incluyen medidas de apuntalamiento del poder de direccién del Estado
en el campo de la educacién superior. Las nuevas atribuciones de supervisién y sancién
estdn disefiadas para limitar el alcance de los distintos mercados en la educacién superior,
lo que otras palabras, significa que las ideas de planeacién y control ganaron terreno con
respecto a la “libre competencia” y la auto-regulacién.

Los efectos de estas medidas no se circunscribieron al sector privado, sino que tam-
bién afectaron de modo importante la posicién relativa de las 1es putblicas en su campo
institucional. Los casos de Chile, Paraguay, Ecuador, y Perti son emblemdticos al respecto.

En Chile, por ejemplo, la creacion de la Subsecretaria de Educacion Superior significéd
un importante paso en la afirmacién del Estado con respecto a la rectorfa de la educacién
superior de ese pais. Las responsabilidades asumidas por este organismo cubren un amplio
rango entre las cuales cabe mencionar la coordinacién y vinculacién con instituciones
educativas, gobiernos y organismos de ciencia y tecnologia; la asignacién de recursos; la
¢jecucion de acciones programdticas como la elaboracién de planes y politicas sectoriales,
la generacién de informacidn, la administracion del sistema de reconocimiento oficial de
las instituciones educativas y el disefio, implementacién y evaluacién de las politicas aca-
démicas. La recientemente creada Subsecretaria de Educacidon Superior es la responsable
de proponer una Estrategia para el Desarrollo de la Educacién Superior y una Estrategia
Nacional de Formacién Técnico Profesional, teniendo bajo su cargo la administracién del
Sistema Nacional de Informacién de la Educacién Superior (LES, 2018, Arts. 7-9).

En Pert, la creacién de la Superintendencia Nacional de Educacion Superior Universi-
taria (SUNEDU) sigui6 un modelo organizacional similar, teniendo injerencia sobre institu-
ciones tanto publicas como privadas (LU, 2014, Arts. 12-25). La seNEDU funge como el
4rgano responsable del licenciamiento y acreditacién de las universidades y la verificacién
del cumplimiento de las condiciones bésicas de calidad, asi como de la supervisién de la
calidad del servicio educativo. Entre las principales funciones de la SUNEDU se encuentran
el atender las solicitudes de licenciamiento de instituciones y programas de grado; deter-
minar infracciones e imponer sanciones; emitir opinién sobre cambios de denominacién
de las 1Es; supervisar la calidad de los servicios; supervisar el uso de los recursos ptblicos
asignados a las 1Es; supervisar la planta docente; y definir criterios técnicos para la conva-
lidacién y revalidacién de estudios, grados y titulos.

En Ecuador, bajo la nueva reforma, la rectoria de la politica educativa del nivel superior
estd a cargo de la Secretaria Nacional de Educacién Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacién.
El secretario es designado por el presidente de este pais, teniendo amplias atribuciones para
la coordinacién entre el gobierno y el ses; la definicién y aplicacién de las politicas acadé-

micas, tales como la garantia de la gratuidad de la educacién superior, la identificacién de
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las carreras de interés prioritario, la coordinaciéon del Sistema Nacional de Informacién de
la Educacién Superior y el Sistema de Nivelacién y Admisién, y la politica de investiga-
cién cientifica y tecnoldgica (LoEs, 2010, Arts. 180-183). En este pais, a diferencia de la
arquitectura institucional de Chile y Pert, la autoridad politica acttia en coordinacién con
el Consejo de Educacién Superior, una instancia colegiada encargada de la planificacién,
regulacién y coordinacién interna del Sistema de Educacién Superior, y la Asamblea del
Sistema de Educacién Superior, un érgano consultivo que brinda asistencia al Consejo.

En el caso de Paraguay, el gobierno del sistema de educacién superior se basa en dos
pilares: e/ Consejo de Educacion Superior (CNES) y la Agencia Nacional de Evaluacion y
Acreditacion de la Educacién Superior. Y las nuevas reformas estdn lejos de romper con la
tradicidn colegiada de gobierno del sistema paraguayo de educacién superior. La repre-
sentacién académica en CNES es claramente mayoritaria contando con 4 rectores de 1ES
publicas y privadas, 2 directores de institutos, 2 catedrdticos y 2 estudiantes, y 3 funcio-
narios que representan al Estado. Las atribuciones de gobierno del cNEs son amplias. Este
Consejo propone politicas publicas, dictamina sobre creacién y clausura de 1Es, define
criterios curriculares, brinda informacién sobre calidad educativa, clausura sedes y carre-
ras, hace propuestas sobre financiamiento, dicta sanciones en caso de incumplimiento de
regulaciones y propone medidas para una mejor articulacién con el sistema de educacién
media superior (Les, 2013). El mandato legal cNEs, sin embargo, es mds acotado con la

nueva legislacién que con la hoy extinta Ley de Universidades N© 136. (ver Tabla 2).

El endurecimiento de las regulaciones para la entrada de nuevas IES

Las legislaciones, ademds de elevar las exigencias para la creacién de nuevas 1gs, han endu-
recido las condiciones para permanecer en el campo al mismo tiempo que los mecanismos
de supervisién y vigilancia se han fortalecido. El fortalecimiento de la autoridad de los
gobiernos se observa con claridad en dos aspectos fundamentales que representan una
clara expresién del poder de coaccién que los gobiernos han adquirido en los dltimos
afios: En primer lugar, el endurecimiento de las regulaciones para la creaciéon de nuevas
instituciones educativas con el fin de evitar un crecimiento desordenado de la oferta de Es;
y en segundo, el fortalecimiento de los sistemas de supervisidn para evitar los fraudes en
la prestacién de los servicios educativos y las deficiencias en materia de calidad educativa.

Lo anterior, puede constatarse en la nueva legislacién chilena, ecuatoriana y peruana,
las cuales han creado un ambiente mds exigente para la apertura de nuevas instituciones
educativas privadas y publicas, y han introducido estdndares de calidad académica mds
estrictos y exigentes.

En Chile, por ejemplo, las nuevas instituciones privadas tienen que obtener un certi-
ficado de reconocimiento oficial otorgado por el Ministerio de Educacién para comenzar

operaciones para el cual las 1Es deben presentar su proyecto de desarrollo institucional y
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educativo. Una vez cubierto este requisito, las 1es deben someterse a un proceso de reco-
nocimiento y licenciamiento que consiste en la implementacién supervisada del proyecto
institucional. El Consejo Nacional de Educacién evalda el proyecto institucional de las
nuevas universidades privadas por un periodo de cinco afio, si la evaluacién es exitosa, se
otorga la autonomia a la institucién solicitante, en caso contrario se pide la revocacién del
reconocimiento oficial y el cierre de la institucién’.

Las exigencias normativas se han endurecido igualmente en Ecuador, en donde la
creacién de nuevas IEs se realiza con base en las evaluaciones realizadas por el Consejo de
Educacién Superior (ces) y el Consejo de Evaluacion (caces). En Ecuador, la ley exige a
las nuevas instituciones una propuesta de su estructura orgdnica y académica, asi como su
modelo curricular y pedagdgico, una planta académica compuesta de 60% de profesores
de tiempo completo, ademds de un estudio de viabilidad econémica y financiera, infraes-
tructura propia y otros requisitos mds.

En Pert, la creacién y el licenciamiento de parte del Estado para abrir nuevas uni-
versidades también obliga a las instituciones al cumplimiento de nuevas regulaciones en
materia de calidad. En Pert, la SUNEDU es el organismo que define las condiciones exigi-
bles a las universidades y supervisa el proceso de evaluacién dando autorizacién a las ins-
tituciones para operar 6 afios como minimo, tomdndose en consideracién aspectos como:
los objetivos académicos, los planes de estudios, grados y titulos que se planea otorgar;
la consistencia entre planes y recursos financieros; la infraestructura y equipamiento; las
lineas de investigacién; el personal docente (no menos de 25% de tiempo completo); asi
como los servicios complementarios y de insercién laboral (Lu, 2014, Arts. 26-29).

En Chile la fiscalizacién del cumplimiento de las disposiciones legales estd a cargo
de la Superintendencia de Educacién Superior (LEs, 2018, Arts. 18-79). La funcién de
este organismo es la supervisién del cumplimiento de las disposiciones legales por parte
de controladores, socios y directivos de las 1Es, al grado de revisar los estados financieros
de las instituciones, verificar el cumplimiento de los compromisos asumidos con los estu-
diantes, ademds de contar con la autoridad para citar a declarar a autoridades de las 1Es y
a los relacionados en caso de investigaciones. Cabe mencionar que el acatamiento de las
resoluciones de la Superintendencia es obligatorio siendo facultad de este érgano el iniciar
investigaciones ante faltas grave e incumplimientos de los compromisos financieros o aca-

démicos adquiridos por las 1Es.

Fortalecimiento de sistemas de informacion para la supervision y control

Los gobiernos operan en un escenario complejo en donde las politicas publicas de viejo

cufio han perdido efectividad y en donde los sistemas de educacién superior se han tornado

s Ley de Educacion General N° 20,370 (2009) y sucesivas modificaciones.
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cada vez mds diversos y complejos. En respuesta a estos desafios, las ideas de gobernanza
o Estado regulador han planteado el que los Estados desarrollen nuevas herramientas de
intervencion. Bajo este ambiente de creciente complejidad, la informacién resulta un in-
sumo critico para los actores, especialmente aquellos con poder de decisién. De ahi, que
las nuevas reformas en Es han canalizado importantes esfuerzos para la construccién de
sistemas de informacién mds eficientes.

La complejidad del campo institucional de las universidades ha propiciado el sur-
gimiento de nuevas fuentes de informacién que a su vez requieren de sistemas cada vez
mds sofisticados para su administracién, haciendo que el fortalecimiento de la capacidad
de los gobiernos para gestionar informacién se apoye en cuatro pilares: 1) El tamano, la
complejidad y diversidad de los sistemas; 2) Los nuevos mecanismos de supervisién y
aseguramiento de la calidad instituidos; 3) Las crecientes demandas sociales para asegurar
transparencia y rendicién de cuentas; 4) El renovado activismo gubernamental y endure-
cimiento de las exigencias para la creacién de nuevas instituciones.

En Ecuador, bajo la nueva legislacién se cre6 el Sistema Nacional de Informacién
de la Educacién Superior dependiente de la Secretaria Nacional de Educacién Superior,
Ciencia, Tecnologia e Innovacién. Ahora, con la nueva normatividad se obliga a las 1Es a
brindar informacién acerca de la matricula, personal académico, produccién de investi-
gacidn, seguimiento de graduados y la situacién financiera de la institucién, ademds, de
tener la obligacién de publicar en sus portales toda la informacién relativa a las remune-
raciones de su personal (LOEs, 2010, Arts. 42-43 y 137).

En el caso de Chile, la responsabilidad de desarrollar y operar un Sistema Nacional
de Informacién de Educacién Superior estd en manos del Ministerio de Educacién (ME).
Este sistema de informacion tiene el propésito de contribuir a un mejor disefio de las po-
liticas y mejorar la gestidn del sistema y de las 1es. Ahora, las 1Es se encuentran obligadas a
proveer la informacién requerida por el ME a través del Sistema de Informacién y en caso
de incumplimiento, el ME cuenta con facultades para para imponer sanciones.

Como parte de la nueva politica de transparencia las 1es publicas y privadas de Perd
ahora tienen la obligacién de publicar en sus portales la informacién referida a la norma-
tividad interna (estatutos, planes, actas); estados financieros y presupuesto; disponibilidad
de becas y créditos; matriculas cobradas, inversiones y donaciones; asi como los proyectos
de investigacién vigentes (Lu, 2014, Art. 11). Asimismo, derivado de los cambios en la
politica para el aseguramiento de la calidad se creé el Sistema Integrado de Informacién
de la Educacién Superior Universitaria, con el fin de mejorar la toma de decisiones por
parte del Estado y los ciudadanos.®

En Paraguay, el Consejo Nacional de Educacidn Superior tiene ahora la responsabili-

dad de publicar informacién sobre la calidad de las carreras y las instituciones educativas

6 Politica de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién Superior Universitaria (Ministerio de Educacién, 016-

2015)
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sobre la base de informacién provista por la Agencia Nacional de Evaluacién y Acredita-
cién de la Educacién Superior. Asimismo, las 1Es tienen la obligacién de presentar infor-
mes anuales al Consejo Nacional de Educacién Superior sobre académicos, funcionarios
y personal administrativo (LEs, 2013, Arts. 9 y 84).

En las nuevas legislaciones de Es implementadas por los paises analizados en este es-
tudio se observan dos caracteristicas que distinguen a los sistemas de gestién informacion:
La primera, es el hecho que las instancias encargadas de esta funcién, con la salvedad
del caso paraguayo, se encuentran adscritas a los respectivos ministerios de educacidn,
siguiendo una organizacién centralizada de los sistemas de informacién que refuerza la
posicién de los gobiernos frente a las instituciones educativas. La Segunda caracteristica,
es que los sistemas de informacién forman parte de un régimen de supervisién y control
que se inspira en la experiencia desreguladora iniciada en los noventa y en donde las con-
ductas disfuncionales del presente (mala calidad educativa, fraudes econémicos, elevados
costos) motivaron el disefio de un sistema de informacién orientado a la supervisién y el

control més que a la construccién de relaciones de cooperacién entre los actores.

Concentracion de atribuciones: el estado y el nuevo equilibrio de poder

En la creacién y el fortalecimiento de los 6rganos encargados de la direccidn politica del
SES se observa una fuerte concentracién de atribuciones. El nuevo equilibrio de poder
resultante acrecienta el poder del Estado para dirigir, supervisar, intervenir e imponer san-
ciones. Ahora, las competencias que tiene el Estado en materia de supervisién y vigilancia
y de sanciones lo han convertido en un jugador mucho mds poderoso. Estas medidas,
ideadas para corregir las deficiencias atribuidas a la elevada exposicién de las universidades
hacia los mercados (costos excesivos, fraudes, exclusién), significan un cambio importante
en las reglas del juego. Las nuevas medidas significan un constrefimiento para la libertad
de accién y la autonomia de las 1Es, en donde el Estado gana poder con estas reformas,
pero, ademds, amplia sus atribuciones en materia de planeacién y direccién estratégica de
los sistemas educativos.

6HACIA UN MAS EFECTIVO ASEGURAMIENTO
DE LA CALIDAD DE LOS SISTEMAS EDUCATIVOS?

Los sistemas de aseguramiento de la calidad de la educacién superior han estado en per-
manente desarrollo desde los afios noventa, apoyando su evolucién en dos pilares funda-
mentales. Por un lado, el involucramiento directo de los gobiernos en la regulaciéon de
la calidad educativa mediante el condicionamiento de los aportes econdémicos al desem-
pefo educativo y la fijacién de estdndares minimos exigibles para la apertura de nuevas

instituciones y programas. Y por otro, la creacién de agencias publicas y/o semipublicas
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encargadas de la evaluacién externa de las instituciones y la acreditacién de programas en
casi todos los paises de la regién (Rama, 2009).

La maduracién de estas tendencias ha tenido un profundo impacto en la gobernanza
de los sistemas educativos porque han supuesto el fortalecimiento de los mecanismos de
control, sin que ello, signifique una transferencia del poder de decisién a la elite académica
0 a los mercados (Brunner, 2014). El enfoque regulatorio aplicado al problema de la ca-
lidad supone un didlogo entre expertos: los evaluados que conocen las condiciones en las
que se desenvuelven y los evaluadores que son expertos en el campo.”

El enfoque regulatorio aplicado a la educacién superior promete resolver la vieja ten-
sién control y libertad. En un esquema ideal, el Estado busca que las 1es contribuyan
efectivamente al desarrollo socioecondmico sin que ese condicionamiento signifique una
merma en su libertad y capacidad para innovar (King, 2018). El Estado en este caso se
aleja de la arena de juego para actuar como un garante de los compromisos entre las agen-
cias reguladoras y los regulados

En materia de aseguramiento de la calidad, las reformas a las legislaciones de educa-
cién superior en la regién presentan claroscuros. Lo casos de Colombia y Perti no pueden
ser considerados plenamente como experiencias recientes, dado que en el primer caso se
rige por una ley de los afios noventa, y en el otro, el marco legal estd sujeto a un proceso
de revisién. En los casos de Chile y Ecuador, las legislaciones implementadas en afos
recientes en estos paises aportan tres novedades importantes: la centralizacién de la toma
de decisiones; esquemas de sanciones y castigos frente al incumplimiento; y la gestién
colegiada en la toma de decisiones.

En el marco de la nueva legislacién chilena las 1Es estén obligadas a brindar infor-
macién pormenorizada al Sistema Nacional de Informacién y al Sistema de Asegura-
miento de la Calidad.® La Superintendencia estd encargada de la atencién de los reclamos,
implementar mecanismos de mediacién para la solucién de conflictos y llevar a cabo
investigaciones en casos de denuncia. En caso de ser necesario, puede imponer sanciones
que, segin la gravedad de la denuncia, pueden ir desde amonestaciones, hasta multas e
inhabilitaciones.

Esta nueva legislacién’ también reformd el marco normativo para el aseguramiento de
la calidad instituyendo el Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad de la Educa-
cién Superior integrado por la Subsecretaria de Educacién Superior, el Consejo Nacional
de Educacién, la Comisién Nacional de Acreditacion y la Superintendencia de Educa-
cién Superior. La tarea de coordinacién del Sistema se puso en manos de un Comité de

7 El modelo burocritico de gestiéon y fomento de la calidad educativa ha recibido muchas criticas. Las inercias

burocriticas, la resistencia de las comunidades académicas a la inspeccién externa, la tension entre diferentes
definiciones de calidad, el interés por medir resultados y desempefio en lugar de insumos, entre otros factores, ha
erosionado el modelo estatal de aseguramiento de la calidad.

8 Ley 21,091 sobre Educacion Superior (2018), Articulos 36 a 39.
9 Ley del Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién Superior, N° 20,129, Articulos 6 a 14.
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Coordinacién integrado por los directivos de los organismos participantes. Asimismo, la
ley cre6 la Comisién Nacional de Acreditacién (cNa) con la funcién de evaluar, acreditar,
promover la calidad de las universidades, institutos profesionales y centros de formacién
técnica auténomos, y de las carreras y programas que ellos ofrecen.

En Ecuador, la Ley Orgdnica de Educacién Superior de 2010 define al sistema de eva-
luacidn de la calidad educativa como uno de los dos organismos que rigen a la educacién
superior en el pais.'” La evaluacién de la calidad educativa descansa en la autoevaluacién
y la evaluacién externa. La primera consiste en la realizacién de un diagndstico sobre la
institucién y los programas con el fin de identificar problemas y proponer soluciones. En
la actividad participan todos los integrantes de la comunidad educativa. La evaluacién
externa estd a cargo de expertos (pares) designados por el Consejo de Evaluacion. El obje-
tivo de la evaluacién externa es determinar si el desempefio de la institucién (programa o
carrera) se apega a los estdndares de calidad y si hay concordancia con la misién, visién y
objetivos institucionales. La evaluacién externa califica “ante la sociedad la calidad acadé-
mica y la integridad institucional” (LoEgs, 2010, Arts. 98-102).

Como parte de las actividades de evaluacidn, el Consejo de Evaluacién lleva a cabo
dos exdmenes: un Examen Nacional que evalda Carreras y Programas de estudio y un
examen de habilitacién a los estudiantes de carreras de interés publico. En un contexto de
autonomia universitaria “tradicional”, la intervencién del Estado y sus érganos colegiados
en el establecimiento de mecanismos y métricas de evaluacién tan minuciosas alrededor
del “éxito” y la “calidad” educativa habria sido impensable en los 90s. No obstante, las
fuertes criticas sociales y los percibidos rezagos en los sistemas educativos han empoderado
y re-legitimado al Estado para intervenir de manera mds directa en la definicién y medi-
cién de la calidad y la relevancia de los sistemas. Determinar si es o no el camino correcto
llevard varios afios de observacién y estudio.

En todo caso, uno de los principales riesgos de dicho neo-intervencionismo es que
genera incentivos que pueden coartar las capacidades de las instituciones educativas para
la innovacidn, la flexibilidad y para la diferenciacién, al enfocarse casi exclusivamente en
la obtencién de buenos resultados en las métricas y exdmenes nacionales, como un impe-

rativo de supervivencia.

CONCLUSIONES

Como sefala Clark (1983), la relacién entre el Estado con las burocracias académicas era
determinante para en la gobernanza de la educacién superior. En esa puja por defender in-

tereses e imponer visiones, los mercados, tenfan un papel subordinado. En los noventas, la

10 El art. 15 de LOES (2010) establece que la educacién superior estd a cargo del Consejo de Educacion Superior
(CES) y el Consejo de Evaluacion, Acreditacion y Aseguramiento de la Calidad de la Educacién Superior (CEAA-
CES).
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desregulacion y la apertura hacia los mercados pueden ser interpretadas como una apuesta
de los gobiernos por resolver esta tensién en su favor. Las politicas pro-mercado en la
educacién superior pueden entenderse como un intento por alcanzar dos objetivos: 1) la
ampliacién del acceso a la educacién superior, y 2) la reduccién de costos.

Estas soluciones, sin embargo, abrieron otro frente de tensiones caracterizado por la
creciente desigualdad y el deterioro de la calidad educativa. En el presente Siglo, las nuevas
legislaciones en América Latina observan un cambio importante de tendencia reflejando
el retorno del Estado a un rol mds activo, directo y legitimo en la gobernanza de la edu-
cacion superior.

La afirmacién de la autoridad del Estado se ve apoyado en varias palancas:

i.  Una significativa concentracion de poder en manos de los gobierno a través de nuevas
medidas para apuntalar la autoridad gubernamental.

ii.  Nuevas legislaciones que han impuesto importantes condicionamientos a los merca-
dos. Entre las medidas mds significativas se encuentran: el endurecimiento de los
requisitos para abrir nuevas instituciones educativas, el control de aranceles y
otros cargos, y la introduccién de diversos mecanismos que aseguran la gratuidad
de los estudios. En ningin caso estas medidas implican la desaparicién de los
mercados, pero el contexto regulatorio emergente es mucho mds exigente.

iti. Ampliacion de competencias y atribuciones de los sistemas de aseguramiento de la
calidad. El aseguramiento de la calidad ha sido instituido como uno de los pilares
de la gobernanza de los sistemas de educacién. En la mayoria de los casos, la eva-
luacién externa continta siendo un ejercicio voluntario de las instituciones. Sin
embargo, los condicionamientos regulatorios y econémicos hacen précticamente
imposible sortear esta exigencia. Las autorizaciones oficiales y licenciamientos
adoptados por algunas legislaciones, en los hechos, obliga a las instituciones a
presentar evidencias de que cuentan con las condiciones bdsicas para la presta-
cién del servicio.

iv.  Difusion y fortalecimiento de instancias colegiadas de toma de decisiones. La auto-
ridad del Estado es insuficiente para enfrentar los desafios derivados de la com-
plejidad de los sistemas educativos. El Consejo Nacional de Educacién Superior
de Colombia, el Consejo de Educacién Superior y la Asamblea del Sistema de
Educacién Superior de Ecuador y el Consejo de Educacién Superior de Para-
guay, entre otras, son instancias colegiadas que facilitan la coordinacién y apor-
tan legitimidad a las politicas publicas hacia el sector. La organizacion colegiada,
muy arraigada en la vida interna de las universidades, es ahora replicada a nivel
del sistema.

v.  Participacion mds activa de los representantes de las burocracias académicas en

organos colegiados nacionales. En las instancias colegiadas de Paraguay y
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Colombia, por ejemplo, los rectores tienen la mayoria de los asientos en los
consejos. Esto les otorga una gran influencia en el proceso de elaboracién de
politicas y de toma de decisiones. En Ecuador y Perti los representantes del
mundo académico son elegidos por medio de concursos abiertos. En estos ca-
sos, la representaciéon de los intereses académicos es menos directa. En Chile
la coordinacién con las universidades estatales se hace directamente con los

rectores de estas instituciones.

En suma, a lo largo y ancho de América Latina el péndulo vuelve hacia un renovado
activismo y protagonismo gubernamental en la direccién de los sistemas de educacién
superior, a través de una cascada de reformas en los marcos legales de diversos paises.
La etapa post-masificacién, mucho mds orientada a ordenar y asegurar la calidad y re-
levancia académicas, aunada a una nueva legitimidad de los gobiernos latinoamericanos
después del desencanto y los percibidos abusos de la etapa neoliberal de desregulacién,
dan un nuevo “bono democrdtico” y de legitimidad a los gobiernos para imponer sus
agendas en la educacién superior. Lo anterior necesariamente ha implicado una redefini-
cién del concepto de autonomia universitaria y de sus alcances, no siempre explicita sino
factual.

No obstante, y a diferencia de la etapa estatista-desarrollista de buena parte del Siglo
pasado, el modelo emergente de gobernanza de los sistemas de educacién superior en los
casos analizados se apoya no solo en el fortalecimiento de la autoridad gubernamental,
sino también de instancias colegiadas para la toma de decisiones. Lejos de ser un con-
trasentido, ambas tendencias son complementarias y hasta necesarias. La delegacion de
poder para la toma de decisiones a diversas agencias pro-gubernamentales reconoce, por
un lado, las limitaciones del gobierno para resolver todos los problemas y, por el otro, ge-
nera un manto de legitimidad de que la agenda gubernamental se da en un marco plural
de gobernanza.

La pregunta abierta es si este nuevo “estatismo colegiado” en Latinoamérica dejard
mejores dividendos en materia de calidad, relevancia e innovacién en la educacién supe-
rior de la regidn, aspectos indispensables tener un rol més protagénico en la sociedad del

conocimiento.
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