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Consenso y confrontacion en los sistemas de
educacion superior iberoamericanos'

Marcelo Mella-Polanco

RESUMEN

El propésito de este articulo consiste en analizar comparativamente las condiciones que inciden sobre
la autorregulaciéon y gobernanza de los sistemas de educacion superior en Iberoamérica. Puntualmente,
se indagara en los efectos de las politicas estatales sectoriales en el funcionamiento de los SES. En este
marco examinaremos ¢qué factores determinan el consenso o la confrontacién sobre los sistemas de
educacion superior (SES) en cada uno de los casos estudiados? Utilizando el qualitative comparative analysis
se estudiardn 16 casos en la region incluidos en el informe CINDA 2016. Se concluye que existen “dos
mundos” que resuelven los desafios de autorregulacién y gobernanza por vias distintas, el de la educa-
cion superior publica masificada y el de la educacion superior construida con base en logicas de mercado.

Palabras clave: gobernanza, educacion superior, politicas ptblicas, sociedad del conocimiento, Ibe-
roamérica.
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Consenso e confronto nos sistemas de educacao superior ibero-americanos

RESUMO

O propoésito deste artigo consiste em analisar comparativamente as condigdes que incidem sobre a auto-
rregulagao e governanga dos sistemas de educacao superior (SES) em Ibero-América. Pontualmente, se
indagara sobre os efeitos das politicas estatais setoriais no funcionamento dos SES. Neste marco exami-
naremos: que fatores determinam o consenso ou a confrontacdo sobre os sistemas de educagao superior
(SES) em cada um dos casos estudados? Utilizando o qualitative comparative analysis (QCA) se estudaram 16
casos na regiao incluidos no informe CINDA 2016. Se conclui que existem “dois mundos” que resolvem
os desafios de autorregulac@o e governanga por vias distintas, o da educagao superior publica massifica-
da e o da educagao superior construida com base em logicas de mercado.

Palavras chave: governanca, educagio superior, politicas publicas, sociedade do conhecimento.

Consensus and confrontation in Ibero-American higher education systems

ABSTRACT

The purpose of this article is to analyze in a comparative perspective the conditions that affect self-regu-
lation and governance of higher education systems (HES) in Latin America. The effects of sectoral state
policies on the operation of the DCTs will be examined in detail. Within this framework, the authors
examine what factors determine consensus or confrontation on higher education systems (HES) in each
of the cases studied. Making use of qualitative comparative analysis (QCA), 16 cases in the region inclu-
ded in the CINDA 2016 report are studied in this article, in which the authors conclude that there are
"two worlds" that solve the challenges of self-regulation and governance by different means, that of mass
public higher education and that of higher education built on a market logic.

Key words: governance, higher education, public policies, knowledge society.
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Introduccién

El problema que aborda este articulo consiste en
examinar las condiciones que inciden sobre el man-
tenimiento de la gobernanza de los sistemas de
educacion superior (SES) en Iberoamérica. Particu-
larmente, preguntaremos qué factores determinan
el consenso o la confrontaciéon sobre los sistemas de
educacién superior (SES) en cada uno de los casos
estudiados? Para los propésitos de este articulo, nos
ocupamos sélo de aquellos factores “especificos” que
podrian condicionar la implementacién y los re-
sultados de la politica y no de factores “genéricos”,
como la disminucién del apoyo gubernamental, la
caida en el desempefio econémico, el surgimiento de
contestacion social y movilizaciones multisectoria-
les, entre otras muchas posibilidades. Estos ultimos
factores podrian afectar la legitimidad del régi-
men de instituciones de educacién superior (IES),
sin embargo, en este estudio analizaremos factores
“especificamente sectoriales” concurrentes en el
diseno y gestién de las politicas como condiciones
explicativas.

Siguiendo esta tltima distincién, el analisis identi-
ficara las combinaciones de factores que condicionan
la estabilidad y capacidad de gobierno de los SES en
la region, puntualmente, los efectos de las politicas
estatales sectoriales en el funcionamiento de estos
espacios. Asimismo, e indirectamente, se probara la
eficacia heuristica del analisis cualitativo comparado,
método que clabora inferencias causales, identifi-
cando conjuntos de condiciones o “configuraciones
causales” (Ragin, 1987; George y Bennett, 2005;
Pérez-Linan, 2010); estrategia, a nuestro juicio, ajus-
tada a contextos de alta heterogeneidad politica e
institucional como los de América Latina.

En lo politico, Iberoamérica se ha desplazado,
desde los regimenes autoritarios caracteristicos en
esta regién entre las décadas de 1960 y 1970, las
transiciones y cambios de régimen en la década de
1980; hasta llegar a sistemas democraticos y siste-

mas hibridos de desigual calidad durante la década

de 1990, como es el caso de las “democracias de-
legativas” (O’Donnell, Iazzetta y Quiroga, 2011) o
el denominado “autoritarismo electoral” (Schedler,
2016). Derivado del estudio de estas dinamicas, se
observa la paradoja, habitual para los historiadores,
de actores estratégicos que siendo constituidos por
coyunturas criticas, al mismo tiempo contribuyen a
configurar estos clivajes; vale decir, actores como re-
sultados y factores del proceso politico-social.

Siguiendo esta mirada, Jon Elster (1989), ha sos-
tenido que la accion racional de un actor constituye
una ecuacion entre “adaptacion”, entendida como
articulacién de las preferencias frente a las oportu-
nidades, y “contra-adaptacion”, percibida como el
cuestionamiento y la transgresiéon de normas vigen-
tes (que definen un marco de oportunidades para la
accion). En relacion con las IES, se podria formu-
lar esta misma condicién paradojal de constituirse
como un reflejo de procesos macro-politicos vy, si-
multaneamente, contribuir de manera decisiva a la
reproduccién social, sea para mantener o alterar el
statu quo.

Para contribuir a la reproduccion social, un actor
debe generar condiciones de legitimidad y efica-
cla en su actuaciéon que fortalezca su capacidad de
agencia. Al mismo tiempo, un conjunto de actores
reunidos en un sistema que interactia rutinaria-
mente consigue objetivos comunes reduciendo sus
niveles de entropia interna y fortaleciendo su gober-
nanza. Autores como Elinor Ostrom (2015) y otros
pertenecientes a la nueva economia institucional
(Bromley, 2006; Samuels, 2007) han desarrollado
en profundidad estudios para entender la genética y
evolucion de la diversidad institucional, asi como la
capacidad de actores para autoorganizarse creando
compromisos a largo plazo para la distribuciéon de
bienes comunes (Ostrom, 2011).

Sin ser el objetivo de este trabajo una aplica-
cion sistematica de estos enfoques, entendemos con
ellos que algunos aspectos relevantes para el des-
empeno de los SES en la region son la estabilidad
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y gobernanza del sistema, en tanto constituyen una
expresion de la capacidad de los actores para esta-
blecer compromisos entre si y con otros stakeholders
intervinientes en el sistema.

Desde una mirada conceptual la gobernanza ha
sido abordada extensamente, aunque para estos
efectos, nos interesa destacar solo tres significados

primordiales:

a) La gobernanza como capacidad de gobier-
no. En este significado se ha destacado que es
una determinada medida de calidad de accién
gubernamental a través del tiempo (Flisfisch,
1989), siendo dimensiones claves la oportuni-
dad de las decisiones, asi como la eficacia y la
congruencia de la gestion.

b) La gobernanza como capacidad de los actores
estratégicos para construir arreglos formales
o informales para dirimir sus conflictos de
manera controlada, en logicas de interaccion
predominantemente horizontales (Coppedge,
1994).

¢) La gobernanza como férmula de equilibrio
vertical y horizontal que corresponden, res-
pectivamente, a diseflos institucionales mas
centralizados o mas descentralizados. En esta
perspectiva, John Gerring y Strom Thacker
(2008) desarrollan su teoria de la gobernanza
centripeta en la que una autoridad centraliza-
da se combina con mecanismos de inclusion de

base amplia.

Evidentemente, las IES y en especial las uni-
versidades, cumplen una funcién politica porque
contribuyen a la generacion de significados para
guiar la reproduccion social y colaboran en la
construcciéon de repertorios conceptuales o mapas
cognitivos para “la nunca acabada construccion del
orden deseado” (Lechner, 1984). En la perspectiva
de Steven Lukes (1985), compartimos la creencia

de que las universidades poseen un relevante rol

https://ries.universia.unam.mx/

politico-simbdlico en la disputa por la definicién del
“sentido comtn” (Nun, 2014), eliminando significa-
dos o conceptos a un repertorio politico en contextos
conflictivos (con referencia a la idea de “poder bidi-
mensional” en este autor) o agregando significados
0 conceptos a un repertorio politico en contextos
conflictivos (con relaciéon a la idea de “poder tridi-
mensional” de Nun).

Sin embargo, en este trabajo no discutiremos los
outputs de las universidades o de los sistemas en cada
caso nacional, sino que indagaremos sobre posibles
nputs que generan estabilidad y gobernanza en los
SES en Iberoamérica. Esta indagaciéon acerca de
los factores y condiciones que inciden sobre los niveles
de acuerdo referido a la educacién superior, repre-
senta una aproximacién preliminar considerando la
necesidad de agregar mayor informacion para la ca-
racterizacién de cada caso nacional. En este sentido,
nuestra estrategia de investigacion busca identificar
“configuraciones causales” (Ragin, 1987) que condi-
cionan (0 no) el desarrollo de los SES vy, de este modo,
lograr entender mejor la diversidad de resultados a
partir de la aplicacién de politicas similares. Lo ante-
rior implica un avance en la direcciéon correcta para
entender mejor el proceso de las politicas publicas y
abandonando posiciones dogmaticas acerca de las
orientaciones ideologicas de estas politicas como con-
dicién suficiente para obtener resultados deseados. El
reconocimiento de las diferentes combinaciones de
factores que influyen, concretamente, en la pérdida de
consenso sobre un sistema trata de evitar simplificacio-
nes sobre la estabilidad o crisis de la institucionalidad
en educacién superior en la region estudiada, surgidas
de andlisis que elaboran inferencias a partir de méto-
dos comparativos estadisticos.

Contexto teérico

Examinando la historia de las IES en América La-
tina se puede constatar que existen tres procesos
de reforma y que, aunque sus fechas no deben ser
consideradas absolutas, resultan equivalentes a los
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cambios experimentados en la matriz del Estado.
Segun Claudio Rama (2006), estos tres momentos
son: la primera reforma, cuyo propésito es la bus-
queda de mayores grados de autonomia; la segunda
reforma, conducente a la mercantilizacion de la
educacion superior y al aumento de su cobertura,
y la tercera reforma, desplegada desde la década de
1990, potenciando la expansién internacional de las
IES (Rama, 2006: 34-91). Esta perspectiva, aunque
de gran interés a nivel de objetivos del proceso y
estrategias, constituye una proyeccion de las diné-
micas del sistema politico general y de los cambios
en el rol del Estado.

Por su parte, el clasico esquema de Burton Clark
(1983), describe transiciones en los SES entre tres po-
los: @) IES organizadas con base en el principio de
autonomia universitaria, b) IES organizadas a partir
de la accién del Estado y ¢) IES organizadas median-
te logicas de la economia de mercado. Considerados
estos polos como paradigmas de desarrollo organi-
zativo, han posibilitado una discusién mas elaborada
acerca de la vision, mision y objetivos estratégicos de
las IES. Para América Latina, José Joaquin Brunner
(1997 y 2011) ha utilizado este modelo para describir
la evolucién histérica de los SES regionales desde la
década de 1960. No queda suficientemente claro en
los trabajos de Brunner como las IES podrian dife-
renciarse de estas tendencias de nivel macro o meso,
contribuyendo a generar cambios o matices frente a
las politicas sectoriales exponentes de la “corriente
principal” de cada época. Tampoco resulta sencillo
identificar los factores propiamente sectoriales (per-
tenecientes a cada SES), que explican el paso de un
polo a otro o pérdida de acuerdo sobre la orienta-
cion de las politicas.

Este problema, presente en los estudios sobre la
evolucion historica de los SES, no es exclusivo de los
trabajos sobre Iberoamérica o América Latina, a tal
punto que algunos llegan a afirmar respecto de las
reformas sectoriales en la Unién Europea (UE) du-

rante las altimas décadas, que el Proceso de Bolonia:

“parece haber sostenido, enmarcado y amplificado,
pero no generado” las reformas (Witte, 2006: 465).

El extremo opuesto para analizar el funciona-
miento de los SES estd representado por teorias
centradas en la gestion de las IES, enfoque conoci-
do como Nueva Gestion Pablica (NGP) (Osborne y
Gaebler, 1994). Originada en Gran Bretafia la NGP
busca introducir reformas en las estructuras de go-
bierno universitario, a partir de un creciente grado
de acuerdo sobre la “caja de herramientas”, se centra
en la modernizacion de las IES, el fortalecimiento de
la capacidad de gerenciamiento y la orientacién al
mercado (Ferlie, Musselin y Andresani, 2009). Se-
gun la OCDE (1995), entre las principales medidas
incluidas en la NGP se cuentan:

1) Transferencia de competencias ¢ introduccién
de mayor flexibilidad en los mandos; 2) garanti-
zar los resultados, el control y la responsabilidad;
3) desarrollar la competencia y ampliar las posibi-
lidades de eleccion; 4) prestar un servicio abierto
a las necesidades del pablico; 5) mejorar la gestion
de recursos humanos; 6) optimizacion del uso de la
informatica; 7) mejorar la calidad de la reglamenta-
ci6n; 8) reforzar las funciones de direccién del nivel
central (OCDE, 199)5).

Dicho enfoque, sin embargo, carece de conceptos
y elementos para establecer orientaciones institu-
cionales distintas, como también de una mirada de
mayor complejidad acerca de los stakeholders y el
contexto en cada caso. En la misma direccion, las
reformas implementadas bajo este enfoque presen-
tan no pocas dificultades para ser asumidas por las
subculturas de las IES quedando en ciertas situacio-
nes en logicas “tick box™ (ESU, 2009: 10), vale decir, la
tendencia a cambiar la norma sin pretender cambios
a nivel conductual.

Este articulo, en cambio, se centra en analizar la
gobernanza de los SES en Iberoamérica, a partir del

supuesto que la gobernanza es una capacidad de las
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estructuras de gobierno para actuar de manera efecti-
va (Flisfisch, 1989) y, al mismo tiempo, una capacidad
de los actores estratégicos para construir mecanismos
destinados a resolver conflictos, generando coopera-
cion (Coppedge, 1994). Para efectos de comprender
la gobernanza en los SES no puede existir una capa-
cidad sin la otra, puesto que la capacidad de agencia
de un gobierno disminuye al no consolidarse una
relacion cooperativa para la resolucién de conflictos
entre los stakeholders. Del mismo modo, no tiene ma-
yor relevancia politica la existencia de cooperacion
entre stakeholders de una politica, si no existe capaci-
dad de agencia del gobierno respectivo, sea para una
eficiente gestiéon parlamentaria de la politica, para la
organizaciéon de una “coalicion promotora” (Saba-
tier, 1988) o para una implementaciéon adecuada. Asi,
este trabajo apuntara al analisis de la gobernanza de
los SES con base en el estudio de las condiciones para
la accién gubernamental y la reaccion de los actores
estratégicos y destinatarios de la politica.

Gosta Esping-Andersen (1990), al investigar los
Regimenes de Bienestar, sostuvo que es posible dis-
tinguir comparativamente “tres mundos™: el Estado
liberal (Reino Unido, Estados Unidos), el Estado
conservador (Alemania, Austria) y el Estado so-
cialdemoécrata (paises nordicos). Dichos modelos
constituyeron tres repertorios de politicas y estrate-
gias para que el Estado pudiera garantizar derechos
al margen de las logicas de mercado, generando me-
canismos de solidaridad y cooperaciéon especificos.
Este objetivo, que dicho autor llama “desmercantili-
zacion”, puede ser alcanzado si se tiene a la vista, no
solo la creencia de que distintas trayectorias pueden
conducir a un destino comtn, sino también que in-
cluso aquellas politicas que intuitivamente resultan
mas eficaces para resolver problemas (bajo ciertas
condiciones), también pueden (bajo otras condicio-
nes) contribuir a generarlos.

Los paises del espacio iberoamericano de
educacion superior se caracterizan por una alta he-
terogeneidad econdmica, social, cultural y politica;

https://ries.universia.unam.mx/

“multiples mundos” que obligan a ponderar los
alcances del analisis comparativo. Solo dentro del
espacio latinoamericano, se advierten desiguales
niveles de desarrollo de las economias, distribucion
de ingreso, institucionalizacién de la democracia
y diversos tipos de regimenes politicos. Cabe ha-
cer mencién, en este ultimo punto, que mientras el
continente americano, salvo Canada, se caracteri-
za en lo politico por el régimen presidencialista, los
dos casos europeos incorporados corresponden a
regimenes parlamentarios (Espafia, monarquia par-
lamentaria; Portugal, repiblica parlamentaria). Lo
que establece, por cierto, diferencias no menores en
la gestion de las politicas publicas.

Una manifestacion de estas diversas realidades de
los SES en Iberoamérica corresponde a la capacidad
de inclusion o exclusion. En el cuadro 1 observamos
la ubicacion de los SES de la regién por “tamano del
sistema” y por “nivel de masificaciéon”. Se estima el
“tamarnio del sistema”, considerando el nimero de
estudiantes efectivos (usuarios) en la educaciéon su-
perior en un momento determinado (en este caso
2016); mientras que la estimacién del “nivel de ma-
sificacion” de cada SES (también denominada “Tasa
Bruta de Escolarizaciéon Superior”, por sus siglas,
TBES), se calcula por el porcentaje de la poblacion de
un pais que ha ingresado al nivel terciario, respecto
de la cohorte en edad de cursar estudios superiores
(Informe CINDA, 2016: 108).

Evidentemente, analizando el cuadro 1, consti-
tuyen condiciones diferentes para la gobernanza,
implementar politicas en sistemas de tamafo peque-
no o medio pequeinio (hasta 500 mil), que introducir
reformas en sistemas de tamafno medio grande o
grande (desde 1 millon a mas de 2 millones). Del
mismo modo, las demandas y el contagio desde el sis-
tema politico cambian entre SES de masificacion baja
o medio baja (hasta 35%) a sistemas con masificacion
media alta o alta (superior al 45%). Dichas diferen-
cias no solo corresponden a la capacidad de financiar
al sistema sino a la diversidad de intereses de los
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Cuadro 1. Sistemas de educacion superior por tamafio y nivel de masificacion

(2013-2014)2
Tamaio del sistema
Pequeio Medio-pequeiio Medio Medio-grande Grande
(0 a 150 mil) (150 a 500 mil) (500 a 1 millén) (1a 2 millones) (mds de 2 millones)
CUB
Alto URU CHI ARG
(55% o
més) PRT ESP VEN
:§ CRi
(%)
§ Medio-alto
ES
3 | (46 a55%) cot BRA
£
(] Medio
°
E (36 a 45%) PAN PAR ECU PER
H .
Medio
(36 a 45%) ELS MEX
Medio
(36 a 45%) HON GUA

Fuente: Informe CINDA 2016: 110.

stakeholders y los costos de transaccién para construir
una coalicién en favor de una determinada politica.
Considerando estas diferencias, el espacio ibe-
roamericano se ha constituido progresivamente
en una arena de interacciones e intercambios en la
btsqueda de mayores niveles de colaboracion para
cristalizar propoésitos compartidos, mediante mas de
20 expresiones de interés y declaraciones desde 1991,

que han definido a la fecha una agenda de intereses

y temas comunes.” En esta perspectiva, la nocion de
espacio que utilizamos alude a una arena o campo
con interacciones relativamente rutinarias, que de-
sarrolla mecanismos para maximizar la cooperacion
y reciprocidad de los actores, y posee cierta capaci-
dad para generar valor con base en dichas acciones
de intercambio. No hemos utilizado el concepto de
“campo” definido por Bourdieu dado que suponemos

que, dependiendo de ciertas condiciones generales y

? Los datos utilizados para calcular el “tamario del sistema” y el “nivel de masificacién”, provienen del Informe CINDA 2016, p. 108 y

de UNESCO, Institute for Statistics, Data Centre 2016.

% La lista de declaraciones que han configurado desde 1991 este Espacio de Educacion Superior Iberoamericano es la siguiente:

Declaraciéon de Guadalajara (1991)
Declaracion de Madrid (1992)
Declaracion de Bahia (1993)
Declaracion de Cartagena (1994)
Declaracién de Bariloche (1995)
Declaracion de Vina del Mar (1996)
Declaraciéon de Margarita (1997)
Declaracion de Oporto (1998)

Declaracion de La Habana

Declaracion de Panama (2000)

Declaraciéon de Lima (2001)

Declaracion de Bavaro (2002)

Declaracion de Santa Cruz de la Sierra (2003)
Declaracion de San José (2004)

Declaraciéon de Salamanca (2005)
Declaracion de Montevideo (2006)

Declaracion de Santiago de Chile (2007)
Declaracién de San Salvador (2008)
Declaracion de Estoril (2009)
Declaraciéon de Mar del Plata (2010)
Declaraciéon de Asuncion (2011)
Declaraciéon de Cadiz (2012)
Declaracion de Panama (2013)

Declaraciéon de Veracruz (2014)
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contextuales de cada caso (por ejemplo, la cultura, la
estructura del régimen politico o el marco regulato-
rio de las IES en cada pais), los niveles de autonomia
del espacio pueden ser muy variables, afectando de-
cisivamente la atribucién de valor y la formaciéon de
capital, como principal objeto de la interaccién entre

los actores que comparten un espacio.

Método

El método utilizado en este trabajo consiste en un
analisis comparado (Lijphart, 1971; Przeworski y
Teune, 1970) destinado a identificar el conjunto
de factores en un contexto especifico (denominado
“causalidad coyuntural”, segin Ragin, 1987), aso-
ciados a la ausencia de consenso sobre la politica de
educacion superior. Se ha utilizado, de modo gene-
ral, la propuesta de analisis cualitativo comparado
(qualitative comparative analysis, abreviado QCA), ela-
borado por Charles Ragin (Rihoux y Ragin, 2009)y
aplicado profusamente para estudios sobre América
Latina por Anibal Pérez Linan (2010). El protocolo
analitico elaborado a partir de la propuesta de Ra-
gin contempla cuatro fases:

1. Elaboraciéon de la tabla comparativa o matriz
de datos que organiza la informacion cualitati-
va para identificar condiciones necesarias.

2. Identificacion de las tipologias de condiciones
causales suficientes que generan el resultado de
interés en los casos observados.

3. Andlisis de los contrafacticos.

4. Simplificacién, cuando sea posible, del nime-
ro de configuraciones suficientes (Pérez-Lifan,

2010: 138).

Se analizard la informacion contenida en el “In-
forme de Educacién Superior en América Latina”,
correspondiente al afio 2016, elaborado por el Cen-
tro Interuniversitario de Desarrollo (CINDA). Dicho
informe comprende 21 paises de la region iberoame-

ricana, analizados por alrededor de 30 especialistas
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durante un periodo de un afo, y corresponde al ter-
cer informe regional elaborado por CINDA; los dos
anteriores corresponden a 2007 y 2011.

Desde el punto de vista tematico, el informe
muestra un panorama general de la educacién supe-
rior en la regién iberoamericana caracterizado por
tres problematicas comunes: a) en primer término,
una marcada por una baja cohesion social y eleva-
dos niveles de exclusion, desigualdad y pobreza, b)
en segundo término, una fuerte desaceleracién eco-
némica desde 2010 que deja a la regién por debajo
del promedio mundial de crecimiento, c) en tercer
lugar, grados desiguales de calidad de la democracia
con instituciones y politicas con efectividad variable.

La estructura del informe 2016 comprende nueve
secciones que abordan multiples tematicas y entre-
gan criterios para el aseguramiento de la calidad
en el espacio iberoamericano como en los casos na-
cionales. Siguiendo la secuencia de este informe, los

temas tratados son:

* Los desafios de la educacion superior en el es-
pacio iberoamericano (Capitulo A).

 La plataforma institucional de los sistemas (Ca-
pitulo B).

* El acceso y las oportunidades que ofrece la
educacion superior, incluyendo una seccién
especial sobre politicas de inclusion para perso-
nas con discapacidad (Capitulo C).

* El personal docente (Capitulo D).

* La formacién del capital humano avanzado
(Capitulo E).

* El financiamiento de la educacién superior
(Capitulo I).

+ El gobierno y la gestion de los sistemas e insti-
tuciones (Capitulo G).

* El aseguramiento de la calidad en el ambito de
la educacion superior iberoamericana (Capitu-
lo H).

* Balance de tendencias y cambios nacionales
(Gapitulo I).
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De este documento se han utilizado datos de con-
texto del espacio iberoamericano y, en especial, la
informaciéon correspondiente al capitulo G, referida
a gobierno y gestiéon de los sistemas, asi como tam-
bién el cuestionario aplicado a expertos nacionales
encargados de los informes nacionales sobre aspectos
destacados de las politicas aplicadas para el sector.

Puesto que el interés de este analisis consiste en
determinar las condiciones que generan gobernanza
en los sistemas a nivel nacional, hemos considerado
un conjunto de variables relevantes para la expli-
caciéon de la confrontacién o el consenso. Se utiliza
para el analisis de la informacién el método compa-
rativo cualitativo que fundamenta su inferencia en la
identificacién de la presencia o ausencia de ciertas
condiciones (X1, X2, X3... etcétera) que concurren
en la presencia o ausencia de un resultado especifico
(Y). Formalmente, en la Tabla de Verdad se represen-
tara la presencia de una determinada condiciéon como
{1} vy la ausencia como {0}; en tanto, se utilizara el
simbolo ~X o ~Y, en la parte analitica, para designar
la ausencia o negaciéon. De este modo, se utilizan en
el texto los siguientes simbolos para representar ope-
radores logicos: “negacién o ausencia” (no X) = ~X;
“conjuncion” (X y Z) = X*Z; “disyuncién inclusiva”
(X 6 Z) = X+Z; e “implicaciéon” (St X, entonces Y)
= X~Y (Ragin, 2000; 2006 y Ragin y Giesel, 2002).

Para definir la situacién de cada pais frente a
las politicas de educacion superior (variable depen-
diente [y]), se ha seleccionado la pregunta referida
al clima en la discusion de las politicas nacionales
del informe CINDA que establece tres alternativas
de respuesta: “consenso”, “confrontacion” e “in-
diferencia” (CINDA, 2016: secc. A.5: 75). Se han
agregado los resultados de la columna “indife-
rencia”’ a la columna “consenso” debido a que en
cualquier supuesto, indiferencia constituye una acti-
tud mas cercana a la apatia, abandono o “consenso
tacito”. Por esta razon, los paises correspondientes
a las columnas “consenso” e “indiferencia” seran

considerados como sistemas con consenso (en la

1

nomenclatura utilizada = Y) frente a las politicas de
educaciéon superior, mientras los seis paises bajo la

<

columna “confrontaciéon” seran designados con el
simbolo ~Y.

Las variables independientes de este estudio co-
rresponden a fenomenos hipotéticamente relevantes
para la ausencia de consenso como variable de inte-
rés, tales como la existencia de planeamiento para
IES (thid.: 76), financiamiento predominantemente
publico (tbid.: secc. I.3: 184), critica al modo de fi-
nanciamiento predominante (ibid.) y masificacion
del sistema (tbid.: secc. C.1.8: 110). De este modo, las
variables etiquetadas {1}, cuando el atributo existe y
etiquetadas {0}, cuando el atributo no existe, seran
organizadas como sigue:

X1= Existe estrategia de planeamiento de mediano
plazo para IES. La variable se refiere a si existen
criterios de planeamiento para el diseno e imple-
mentacion de las politicas sectoriales por parte de
los gobiernos respectivos; dicha variable podria
contribuir al consenso en un sistema de educacion
superior cuando el planeamiento representa el
acuerdo entre los actores estratégicos (X1-=Y); pero
en cambio, la misma condicién podria representar
un factor para el enfrentamiento cuando una de-
terminada orientacion de las politicas colisiona con
nuevas correlaciones a nivel parlamentario, entre
stakeholders o con la opinién publica (X1=2>~Y).
X2= Existe financiamiento para educacién
superior predominantemente publico. Esta varia-
ble se refiere a la matriz de financiamiento para
la educacién superior. Como se trata de una pre-
gunta cerrada con tres alternativas de respuesta
(mayormente publico, privado o compartido),
se han agregado los resultados de “privado” y
“compartido”, por cuanto significan formas de fi-
nanciamiento preferentemente no publicas. De
este modo, se podria sostener que, a partir de la
evidencia disponible y considerando que uno de

los fendmenos mas notorios en las Gltimas décadas
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ha sido la expansion de la cobertura con base en
una mayor inversion privada, este fenémeno podria
conducir a dos escenarios: a) aumento de consenso
sobre politicas, si esta féormula permite equilibrar
la cobertura del sistema con las demandas de ac-
ceso (X2-Y) y b) disminucién del consenso sobre
politicas (0 aumento de la confrontacion), si este
proposito de equilibrio no se alcanza (X2->~Y).

X3= Existe critica al modo de financiamiento
predominante. La variable representa si la imple-
mentacion de la politica de financiamiento ha sido
un asunto relativamente “pacifico” o “conflictivo”,
en el marco de la interaccién entre demandas de
acceso, formulas de financiamiento y satisfaccion
frente a la politica predominante en cada caso. A
este respecto, la critica al modo de financiamiento
(X3) debiera operar como una condiciéon necesaria
o suficiente de un resultado de “confrontaciéon” en
el sistema de educacién superior (X3—=>~Y).

X4= Existe masificacion del sistema (sobre 45%).
La variable ha sido calibrada con base en los datos
del informe CINDA que aparecen sistematizados
en el cuadro 1, en el cual el umbral de alta
masificacion para la region se ubica en el 45% de
cobertura. Intuitivamente, se puede afirmar que
los sistemas de alta masificacién podrian implicar
una sobrecarga de demandas para el Estado y las
instituciones educativas, también se podria sostener
que una politica de inclusion o de masificacién
con problemas en el disefio o mal implementada
podria generar un deterioro de la gobernanza
del sistema (X4—>~Y). Contrariamente, se podria
argumentar que un sistema de educacion superior
de baja inclusion o de baja cobertura podria ser un
factor relevante para el surgimiento de conflicto
social (~X4—=>~Y). Sea cual fuere la hipotesis
preliminar, parece razonable pensar que un sistema
de alta masificacion puede ser mas permeable a la
erosion del consenso y por tanto, al surgimiento de
“confrontacién”. Ello no sélo se fundamenta en el

desborde en las demandas y expectativas sociales;
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en problemas de regulacion del sector derivados
de su expansion; en dificultades para conseguir
colaboraciéon entre actores estratégicos publicos y
privados; o en la pugna entre un mayor nimero
de competidores por el financiamiento estatal,
sino también en fenémenos de frustracion social
entre los destinatarios de la politica, propios de la

expansion masiva en el acceso a bienes publicos.

Los 16 casos estudiados se encuentran incluidos en
el Informe CINDA 2016, entre los cuales se incorpo-
ran también Espana y Portugal, lo que contribuye a
mostrar un panorama general iberoamericano. Del
total de casos analizados en el mencionado Informe,
se han descartado paises como Colombia, Panama,
Guatemala, Honduras y Paraguay, por no disponer
en el estudio de CINDA de informacién completa en
cada una de las preguntas del cuestionario aplica-
do al panel de expertos. Tal como se observa en el
cuadro siguiente (cuadro 2), diez casos presentan un
clima de consenso frente a las politicas de educacion
superior y sels casos poseen un clima de confronta-
cion frente a dichas politicas sectoriales.

Una primera mirada a la tabla permite analizar
rasgos generales de aquellos paises que poseen con-
senso o confrontaciéon frente a politicas de educacién
superior. Con relacion al resultado a explicar en este
estudio, se observa que para los casos donde exis-
te “confrontacién”, en cinco de seis casos no existe
estrategia de mediano plazo (~Xl1); en cuatro de
seis casos existe financiamiento publico (X2); seis
de seis casos presentan una condicién de critica al
sistema de financiamiento predominante (X3), y
cuatro de seis casos presentan alto grado de masi-
ficacion (X4). Si se toma en conjunto este patron;
~Y=~X1*¥X2*¥X3%*X4, la cobertura de esta explica-
cién cubre solo el 40% de los casos que presentan
“confrontacién” como resultado. En consecuencia,
es necesario avanzar en configuraciones causales su-
ficientes que posibiliten explicaciones mas ajustadas

a cada uno de los grupos de casos en estudio.
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El analisis y las conclusiones en desarrollo, con
todo, deben ser asumidos con cautela por dos motivos
esenciales: primero, los datos se han tomado desde
un cuestionario aplicado a un panel de expertos que
en algunos casos ha significado que un encuestado
ha definido la condicién del pais en cada una de las
preguntas, lo que implica eventualmente un sesgo
potencialmente alto; segundo, en los resultados de
consenso o confrontaciéon de cada sistema, no deben
ser subestimados los factores de polarizacion, con-
flicto politico y desconfianza horizontal / vertical de
cada sociedad vy, por sobre todo, las consecuencias
de ciertas politicas de reforma, que eventualmente
podrian explicar en cierta forma los resultados en
estudio. Por ejemplo, cabe preguntarse si modifican-

do la filiacién politica de los expertos encuestados

los resultados seguirian siendo los mismos en casos
como M¢éxico, Brasil o Argentina. En el mismo sen-
tido, la informacién analizada no permite estimar
en qué medida la existencia de confrontaciéon en ca-
sos como Bolivia, Chile, Venezuela y la existencia de
consenso en Cuba, corresponden a resultados por la
proyeccion de condiciones contextuales de los siste-
mas politicos respectivos.

Efectivamente, los factores que podrian incidir
sobre el consenso o la confrontacién en un sistema
de educaciéon superior en Iberoamérica dependen
de condiciones mas numerosas y heterogéneas de las
que se incluyen en este estudio. Sin embargo, aca
nos centramos en aquellas condiciones vinculadas
a la implementacién y gestion de politicas publicas
sectoriales.

Cuadro 2. Condiciones causales del clima frente a politicas de educacion superior

) Y= X1= oo o X3= X4 =
Pais Cllma’ l"rente Es'trateqia Financiamiento publico C.rltica' a rrrodo Masificacion

a politica ES mediano plazo financiamiento sistema (>45%)
Argentina Consenso No existe estrategia | Financiamiento publico No existe critica financiamiento | Alta masificacion
Bolivia Confrontacion | No existe estrategia | Financiamiento publico Critica financiamiento Baja masificacién
Brasil Consenso Existe estrategia Financiamiento compartido | Critica financiamiento Alta masificacién
Chile Confrontacion | No existe estrategia | Financiamiento privado Critica financiamiento Alta masificacién
Costa Rica Consenso Existe estrategia Financiamiento compartido | No existe critica financiamiento | Alta masificacion
Cuba Consenso Existe estrategia Financiamiento publico No existe critica financiamiento | Baja masificacién
R. Dominicana | Consenso Existe estrategia Financiamiento compartido | No existe critica financiamiento | Baja masificacién
Ecuador Consenso Existe estrategia Financiamiento publico Critica financiamiento Baja masificacién
Espafia Confrontacion | No existe estrategia | Financiamiento publico Critica financiamiento Alta masificacién
México Consenso Existe estrategia Financiamiento publico No existe critica financiamiento | Baja masificacion
Nicaragua Consenso Existe estrategia Financiamiento publico No existe critica financiamiento | Baja masificacion
Peru Confrontacién | No existe estrategia | Financiamiento privado Critica financiamiento Baja masificacién
Portugal Confrontacién | No existe estrategia | Financiamiento publico Critica financiamiento Alta masificacién
El Salvador Consenso Existe estrategia Financiamiento privado No existe critica inanciamiento | Baja masificacion
Uruguay Consenso No existe estrategia | Financiamiento publico No existe critica financiamiento | Alta masificacion
Venezuela Confrontacion | Existe estrategia Financiamiento publico Critica financiamiento Alta masificacién

Fuente: elaboracién propia con datos de Informe CINDA 2016.
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Analisis comparativo

La tabla de verdad que se adjunta presenta el con-
junto de configuraciones causales que permiten
explicar en perspectiva comparada el “consenso”
o la “confrontacion” frente a las politicas de edu-
cacién superior en los 16 casos observados. Como
se aprecia en la tabla, de estos 16 casos, 10 corres-
ponden a una situaciéon de consenso respecto del
sistema de educacion superior y seis corresponden
a confrontaciéon. Tal como se puede observar en

la tabla de verdad y el diagrama incluido en la fi-
gura 1, del conjunto de paises que han conseguido
consenso, los casos de Argentina y Uruguay o Mé-
xico y Nicaragua, presentan la misma tipologia de
condiciones: ~X1, X2, ~X3, X4 para los dos pri-
meros, y X1, X2, ~X3, ~X4 para los dos segundos.
Asimismo, de aquellos paises que experimentan
enfrentamiento, los casos de Espana y Portugal se

caracterizan por la misma tipologia de condicio-
nes, a saber: ~X1, X2, X3, X4,

Cuadro 3. Tabla de verdad

X1 X2 X3 X4 Y Pais
0 0 1 0 0 Perd
0 0 1 1 0 Chile
0 1 0 1 1 Argentina, Uruguay
0 1 1 0 0 Bolivia
0 1 1 1 0 Espafia, Portugal
1 0 0 0 1 El Salvador
1 0 0 1 1 Costa Rica
1 0 1 0 1 Republica Dominicana
1 0 1 1 1 Brasil
1 1 0 0 1 México, Nicaragua
1 1 0 1 1 Cuba
1 1 1 0 1 Ecuador
1 1 1 1 0 Venezuela

Fuente: elaborado con datos CINDA 2016 utilizando software TOSMANA versién 1.52.

Para interpretar el diagrama de Venn adjunto
(Figura 1), podemos dividir el esquema, inicial-
mente, de manera horizontal y vertical para ver
caracteristicas comunes de grupos de paises. Por
ejemplo, se observa que en el sector izquierdo
del esquema se agrupa casi exclusivamente, salvo
Venezuela, el conjunto de paises que se caracte-

rizan por una situaciéon de confrontacion. Todo

https://ries.universia.unam.mx/

el sector izquierdo posee como atributo comun,

a saber, la ausencia de planificacién estratégica

de mediano plazo (~X1). Asimismo, en el sector

derecho del diagrama se ubican los casos caracte-

rizados por una situacién de consenso frente a la

politica sectorial, todos ellos poseen como atribu-

to comun un disefio estratégico de mediano plazo

(X1), salvo los casos de Argentina y Uruguay.
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Figura 1. Diagrama de Venn para agrupacion de casos a partir de las variables
seleccionadas

D100

2X2

=>1X1

Fuente: elaborado con datos CINDA 2016 utilizando software TOSMANA versién 1.52.

Al dividir horizontalmente el diagrama, la par-
te superior retne a los paises caracterizados por
financiamiento a la educacion superior predo-
minantemente privado (~X2); mientras la parte
inferior concentra a los paises con financiamiento
predominantemente publico (X2). De todos estos
casos, seis corresponden a financiamiento privado
y 10 a financiamiento publico. Con todo, y a sim-
ple vista, la distincién de los subgrupos a partir de
X1 resulta mas relevante que la distinciéon con base
en X2 para abordar heuristicamente la generacion
de consenso o confrontacién. Esto quiere decir que,
intuitivamente, de la observacion del diagrama se
aprecia que la condicién causal “planificacion de
mediano plazo” resulta mas relevante que la matriz
de financiamiento para explicar el clima de los SES
en la region.

Los paises que poseen como caracteristica comun la
variable X3, se ubican dentro del rectangulo horizon-
tal en el centro del diagrama, aquellos casos en los que
existe critica al modo de financiamiento predominante
(X3)y fuera del mencionado rectangulo, aquellos paises
que no manifiestan critica (~X3). Cabe hacer presente
que la totalidad de los casos de confrontacion se en-
cuentran dentro del rectangulo horizontal (-> 3X3),
aunque también un caso en el que existe critica al fi-
nanciamiento posee una situacion general de consenso
respecto del sistema de educacion superior (Brasil).

Respecto de los paises que poseen como carac-
teristica coman la variable X4, éstos se localizan
dentro del rectangulo vertical al centro del dia-
grama (->4X4), en aquellos casos que existe alta
masificacion (X4), y fuera de éste, en aquellos que no
existe alta masificacion (~X4).
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De acuerdo con los analisis respectivos para iden-
tificar configuraciones causales para Y e ~Y, se han
obtenido los resultados siguientes del reporte del
programa fs/QCA 3.0. Para la explicacién de Y
consideramos falsos a los contrafacticos para la sim-
plificacién de supuestos debido a la conveniencia de
obtener una solucién que incluya de mejor manera
la heterogeneidad de los casos en los que se observa
“consenso”. En esta perspectiva, la “solucién com-
pleja” para el modelo Y=£{X1,X2,X3,X4) posee tres
configuraciones: la primera, X1*~X4, que cubre los
casos de Republica Dominicana, Fcuador, México,
Nicaragua y El Salvador (equivalente al 50% de los
casos con outcome Y); la segunda, X1¥~X2 que cubre
los casos de Brasil, Costa Rica, Rep. Dominicana, El
Salvador (equivalente al 40% de los casos con outcome
Y), y la tercera, X2*¥~X3%X4 que cubre los casos de
Argentina, Cuba y Uruguay (equivalente al 30% de
los casos con outcome Y). Asimismo, para el modelo
XT1#~X4 + X1*¥~X2 + X2*~X3*X4 se observa que
tanto la cobertura como la consistencia es del 100%
de los casos con resultado Y.

La solucién muestra que existen tres formulas para
explicar el consenso en los SES en Iberoamérica. Una
primera configuracién (X1*¥~X4), establece que la
existencia de estrategia de mediano plazo y una baja
o media masificacion del sistema explicarian un buen
clima respecto del funcionamiento del sistema. Se po-
dria argumentar en esta hipotesis, que una estrategia
de mediano plazo constituye un conjunto de definicio-
nes y una hoja de ruta que facilita los intercambios y el
entendimiento entre actores estratégicos. Del mismo
modo, una expansiéon baja o moderada del acceso al
sistema, a riesgo de transformarse en un sistema eli-
tista o excluyente, puede evitar cuestionamientos a la
legitimidad o eficacia del sistema por frustraciéon de
jovenes profesionales y desempleo de egresados, falta
de pertinencia en la oferta formativa y critica a la es-
tructura de financiamiento de la educaciéon superior.

Una segunda configuracion (X1*~X2) estable-
ce que la existencia de estrategia de mediano plazo
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junto a financiamiento predominantemente priva-
do o mixto podria explicar el consenso respecto de
la educaciéon superior. Esta combinaciéon de condi-
ciones funciona en paises donde el Estado, a partir
de una estrategia de alcance medio, desarrolla una
politica en la que predomina la inversiéon privada o
mixta y se orienta a garantizar fair play entre los dis-
tintos jugadores.

Finalmente, en un tercer conjunto de casos, el
consenso aparece asociado a financiamiento predo-
minantemente publico, ausencia de critica frente al
modo de financiamiento predominante y alta masi-
ficacion (X2*~X3*X4). Esta configuracion opera en
paises en los que, por su tamafio o caracter hegemoni-
co de una orientacion de politicas, las tres condiciones
posibilitan la generaciéon de un clima de consenso.

Se puede apreciar, que tanto la variable del tipo de
financiamiento predominante (X2) como del grado
de masificaciéon del sistema (X4) aparecen alternati-
vamente en presencia y ausencia de la caracteristica
respectiva, para explicar el consenso en las diferentes
configuraciones (véase, nocion de “equifinalidad” en
George y Bennett, 2005 o “causalidad mdultiple” en
Ragin, 1987). Asi, ~X4 y X4 contribuyen a generar
consenso en las configuraciones primera y tercera o
~X2 y X2, alternativamente, permiten explicar el
consenso en las configuraciones segunda y tercera.

Por su parte, para la explicacion del modelo ~Y=
X1, X2, X3, X4), identificamos dos configuraciones,
siendo la primera ~X1¥X3, que cubre los casos de
Bolivia, Chile, Espana, Pert, Portugal, equivalentes al
83% de los casos estudiados; la segunda es X2*¥X3%X4,
que cubre los casos de Espana, Portugal y Venezuela,
equivalente al 50% de los casos que presentan outcome
~Y. Como se indica en el reporte contenido en el cua-
dro 5, el modelo ~X1*X3 + X2*¥X3*X4 posee una
solucién de cobertura y consistencia equivalente al
100% de los casos con resultado ~Y.

En consecuencia, el analisis comparado sugie-
re que una primera explicaciéon para el clima de

confrontacion referido a la educacién superior,
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Cuadro 4. Analisis de configuraciones causales para resultado “‘consenso”

Model: Y = f(X1, X2, X3, X4)
Algoritmo: Quine-McCluskey

Solucién Tabla Verdad

Supuestos:

Solucién compleja

Cobertura bruta Cobertura unica Consistencia
X1*~X4 0.5 0.3 1
X1*~X2 0.4 0.2 1
X2*~X3*X4 0.3 0.3 1

solucion cobertura: 1

solucién consistencia: 1

Casos sobre 0.5 integrantes de configuracién X1*~X4:
Rep. Dominicana (1,1), Ecuador (1,1), México (1,1), Nicaragua (1,1), EI Salvador (1,))

Casos sobre 0.5 integrantes de configuracion X1*~X2:
Brasil (1,1), Costa Rica (1,1), Rep. Dominicana (1,1), EI Salvador (1,1)

Casos sobre 0.5 integrantes de configuracién X2*~X3*X4:
Argentina (1,1), Cuba (1,1), Uruguay (1,1)

Fuente: elaborado con datos CINDA 2016 utilizando software fs/QCA versién 3.0.

Cuadro 5. Analisis de configuraciones causales para resultado “confrontacion”

Model: Y = f(X1, X2, X3, X4)
Algoritmo: Quine-McCluskey

Solucién Tabla Verdad

Supuestos:

Cobertura bruta Cobertura dnica Consistencia
~X1*X3 0.833 0.5 1
X2*X3*X4 0.5 0.166 1

solucion cobertura: 1

solucién consistencia: 1

Casos sobre 0.5 integrantes de configuracién ~X1*X3: Bolivia (1,1), Chile (1,1), Espafia (1,1), Perd (1,1), Portugal (1,1)

Casos sobre 0.5 integrantes de configuracién X2*X3*X4: Espafia (1,1), Portugal (1,1), Venezuela (1,1)

Fuente: elaborado con datos CINDA 2016 utilizando software fs/QCA versién 3.0.
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consiste en la combinaciéon de ausencia de estrate-
gia de mediano plazo para las politicas sectoriales
y critica a la forma de financiamiento predominan-
te en el sistema. Esta combinacién de condiciones
causales tendria especial pertinencia en paises con
sistemas politicos de alta polarizacién, como es el
caso de algunos paises del grupo contenido en la
primera configuracién. Cabe precisar que ~X3 co-
rresponde a critica a la forma de financiamiento,
independiente sea ¢ésta predominantemente ptablica
o privada-mixta, lo que permite reunir en un mismo
conglomerado a casos que poseen financiamientos
diversos como Chile (financiamiento privado, ~X2)
y Portugal (financiamiento publico, X2).

La segunda configuraciéon explica ~Y por la
presencia de tres condiciones: financiamiento
predominantemente publico, critica a la forma pre-
dominante de financiamiento y alta masificacion del
sistema. Esta explicacion del clima de confrontacion
presenta una condicién clave como es X3 (critica
a forma de financiamiento) propia de sistemas con
cierto grado de pluralismo, asi como activacion de la
oposicion politica y la opinién publica. Aunque apa-
rentemente la tercera configuracion que explica el
clima de consenso resulta semejante a esta segunda
configuracion que explica el clima de confrontacion
sectorial, la diferencia entre X3 y ~X3 revela condi-
ciones politico sociales muy diversas que producen a

la postre, resultados opuestos.

Conclusién

El analisis realizado permite sostener que la basque-
da de las condiciones causales del clima frente a la
politica de educacion superior en Iberoamérica, debe
considerar como un desafio metodolégico operacio-
nalizar la complejidad y diversidad que caracteriza
a los paises de esta region. La aplicacion del analisis
cualitativo comparado ha permitido identificar con-
figuraciones causales para los 16 casos, explicando
el clima de consenso o confrontaciéon con base en las

particularidades de cada caso y su contexto.

https://ries.universia.unam.mx/
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En esta perspectiva, la légica de inferencia del
método cualitativo comparado detecté mecanismos
complejosde causalidad que explicanlageneraciénde
consenso o confrontacion, tales como: configuracio-
nes distintas que generan igual resultado, fenémeno
conocido como “causalidad maltiple” (Ragin, 1987)
o configuraciones similares con distintos resultados.
Asi por ejemplo, considerando la solucién obtenida
para explicar el consenso (Y&X1#~X4 + X1#~X2 +
X2*~X 3%X4) se identifican tres configuraciones que
cubren, sucesivamente, los casos con financiamiento
publico o mixto-privado y los casos de alta o baja
masificacion. De este modo, X2 + ~X2 y X4 + ~X4
concurren alternativamente en distintas configura-
ciones a la explicacion del clima de consenso para
los diferentes paises.

Para la explicacion del clima de confrontacion
(~Ye~X1*¥X3 + X2*¥X3*X4), existe una configura-
ci6n de dos condiciones y una de tres condiciones,
explicando la primera de éstas por si sola el 83.3%
de los casos con resultado de confrontacion (~Y).
En la explicacién de este fenémeno se ha identifi-
cado la ausencia de estrategia de mediano plazo y
la critica a la forma de financiamiento como condi-
ciones suficientes y, por otra parte, el financiamiento
publico predominante, en sistemas de alta masifi-
cacién y con critica mayoritaria a la modalidad de
financiamiento.

Queda claro que una condicién como el financia-
miento publico o privado, asi como un sistema con
mayor o menor masificacién, no constituyen por si
solas condiciones que expliquen el clima frente a las
politicas sectoriales ni la gobernabilidad del sistema
de educacién superior. Asi queda de manifiesto en la
presencia de X2y ~X2 o X4 y ~X4 en la explicacion
del consenso. Esto tiene implicancias, no solo en el
analisis comparado de la politica publica, sino en la
gestion gubernamental orientada a generar condicio-
nes para obtener los efectos deseados. Precisamente,
la existencia de planificaciéon estratégica de media-
no plazo para la politica aparece como un factor de
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la mayor relevancia para la gobernanza del sistema
y la disminucioén de costos de transaccion entre los
actores estratégicos del sistema de educacién supe-
rior. Dicho de manera inversa, una situacién que
erosiona fuertemente la gobernanza de la educacion
superior en la regién, es que la politica sectorial de-
penda mayoritariamente de las prioridades de cada
administracién, o mas aun, que se transforme en
un tema crucial de disputa electoral. Si esto ocurre,
no sera extrano que se pierda de vista la comple-
jidad estructural de las problematicas en los paises
de Iberoamérica. Por el contrario, reconocer esta
diversidad en regiones tan heterogéneas evita gene-
ralizaciones ideolégicas que centran su atencién en
componentes dogmaticos del disefio de las politicas
y olvida la importancia de sus resultados.

En términos sustantivos, los resultados sugieren que
existen “dos mundos” en relacién con los SES en Ibe-
roamérica; lo que significa condiciones diversas para el
gobierno de las instituciones y politicas sectoriales. El
primero de éstos corresponde a la educaciéon superior
publica y masificada, que mantiene el consenso social
frente al SES mientras no haya una crisis del modelo
de financiamiento. El segundo, es el de la educacion
superior construida con base en logicas de mercado,
que genera consenso mientras no enfrente los desafios
de la masificacion, o en tanto exista un plan estratégi-
co de mediano plazo para controlar ese proceso. En
ambos casos, la crisis del modelo de financiamiento ge-
nera confrontacion, aunque en el “segundo mundo” los
conflictos pueden moderarse si existe un compromiso

politico de mediano plazo para el desarrollo del SES. B
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