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PREFACIO

Politicas de Educagao Superior
na Ameérica Latina

Expansao, Diversificacdo e Equidade

André Vieira, Andrés Santos Sharpe, Carolina Zuccarelli y Maria Ligia Barbosa

Expansao e modelos institucionais da educacao superior na
América Latina

O conjunto de estudos que apresentamos neste livro é resultante do
esforco coletivo de grupos de pesquisa de diferentes paises da Amé-
rica Latina envolvidos no desenvolvimento de trés projetos: (i) “De-
mocratizacio do Ensino Superior: fatores institucionais e suas medi-
das”, (ii) “Politicas de Ensino Superior na América Latina: expansao,
diversificacdo, modelos institucionais e renovacao das elites” e (iii)
“Measuring the relationship between institutional diversity and stu-
dent equity in Latin America countries”. Os dois primeiros projetos
tém financiamento nacional da da Fundac@o Carlos Chagas Filho
de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio de Janeiro (Faperj), e Con-
selho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPg),
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enquanto o Gltimo é financiado pela Society for Research into Hi-
gher Education (SRHE), sediada no Reino Unido.

A proposta que deu origem a este livro foi sendo construida e
amadurecida ao longo dos Gltimos dois anos, a partir de encontros
de trabalho e eventos realizados nesse periodo. Em novembro de
2023 realizamos dois seminarios internacionais com especialistas
e pesquisadores dos cinco paises que constituem o foco deste livro,
em que se discutiram formas institucionais da diversificacdo da
educacio superior na América Latina e seus impactos em termos de
eficiéncia e equidadel. Além de darem origem aos textos que agora
apresentamos, esses seminarios culminaram na criacdo do CeLAPES
(Centro Latino-Americano de Pesquisa em Educacao Superior) que
tomou forma institucional na Catedra Carlos Hasenbalg, do Colégio
Brasileiro de Altos Estudos (CBAE/UFRJ?).

Os projetos tém como objetivo analisar as politicas de educacao
superior (ES) na América Latina, estabelecendo as principais caracte-
risticas dos modelos institucionais de cinco paises: Brasil, Argentina,
Chile, Peru e Uruguai. Como passo necessario para tanto, buscamos
caracterizar a expansdo da ES nesses paises, indicando suas varia-
bilidades institucionais, os tipos de diploma oferecidos, as carreiras
ou conhecimento valorizados e os padroes de acesso e conclusio da
graduacio. E a esse objetivo que dedicamos as analises reunidas nes-
te livro.

Embora a expansio da educagio superior seja um fenémeno ge-
ral, nas Gltimas décadas, cada sistema nacional realizou a seu modo
-- e com ritmos distintos-- a ampliacdo do ntimero de suas institui-
¢oes, cursos e de estudantes de ES. Nossa questdo de pesquisa con-
siste em entender como os processos de expansdo na regido vém
enfrentando dois desafios: de um lado, incluir grupos de jovens tradi-
cionalmente excluidos — por desigualdades de género, classe social,

! As gravacdes dos semindrios podem ser assistidas no Canal do YouTube do Labora-
tério de Pesquisa em Ensino Superior: https://www.youtube.com/@LAPESPPGSAU-
FR]

2 P4gina oficial do CeLAPES: https://www.celapes.org/
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étnica, cor etc. dos cursos de graduagdo em seus respectivos paises;
e, de outro, garantir qualidade e eficiéncia de sistemas de educacéo
superior ampliados e supostamente mais democraticos. Partimos da
hipétese de que os modelos institucionais dos SES refletem forgas
sociais e formas de agéncia coletiva, resultando em distintos niveis
de abertura dos sistemas.

E nesse ponto que a escolha dos paises analisados ganha senti-
do. Cada um apresenta caracteristicas muito especificas que tor-
nam desafiadora a comparacio, mas que também revelam, quando
examinadas em conjunto, como modelos institucionais distintos
se relacionam com formas de estratificacdo social. Com os devidos
cuidados metodolégicos, é possivel descobrir peculiaridades e simi-
laridades nos processos de expansao, observando dimensdes como o
papel dos setores pblico e privado, o porte das instituicoes, as moda-
lidades de ensino (presencial ou a distdncia) e as areas de formacéo
oferecidas. Esses elementos, a0 mesmo tempo em que distinguem os
sistemas, permitem comparacoes relevantes, assim como os padroes
de eficiéncia e equidade, cuja analise depende da disponibilidade de
dados e competéncias analiticas, e que se colocam como horizontes a
serem explorados em nossas futuras pesquisas.

Como o livro esta organizado

A organizacdo dos capitulos reflete a evolucdo das nossas analises.
O livro esta estruturado em trés partes. A Parte I — Contexto e Fun-
damentacdo inicia com a contextualizacdo histdrico-geografica
do problema da expansdo diversificada da educagio superior na
Ameérica Latina. Desde esse ponto inicial, jA nos deparamos com as
dificuldades de comparar sistemas nacionais que apresentam tem-
poralidades distintas e diferentes formas de valorizacdo social. A
partir dessa introducdo os debates avangaram quase naturalmente
para distinguir duas dimensodes analiticas que orientam a obra: a
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estrutura institucional dos sistemas de educacao superior (Parte II) e
o seu funcionamento (Parte III).

Na Parte I, o capitulo de Vieira, Santiago e Werneck mostra como
a expansdo dos sistemas de educacdo superior tem sido acompa-
nhada por pressoes de diversificacio e por respostas as demandas
de diferentes setores sociais e econdémicos. Esse fendmeno assume
especial releviancia na América Latina, onde o crescimento acelerado
das matriculas nas altimas décadas ocorreu em paralelo a diversi-
ficacdo institucional e ao protagonismo do setor privado, tanto na
oferta quanto no financiamento da educacio superior. Nesse con-
texto, torna-se essencial analisar como a organizacio institucional
dos sistemas influencia padrées de desigualdade educacional. A li-
teratura internacional indica que arranjos institucionais distintos
geram efeitos variados sobre o acesso e a permanéncia na educacio
superior: paradoxalmente, sistemas mais diferenciados, com maior
participacio privada, podem ser mais inclusivos do que sistemas
predominantemente piblicos. Apesar da crescente literatura sobre
desigualdades educacionais, ainda sdo escassas as pesquisas compa-
rativas sobre como diferentes configuracées institucionais na Amé-
rica Latina afetam a inclusdo de novos perfis de estudantes. E nessa
essa lacuna que se insere o primeiro capitulo, contribuindo para a
compreensdo das dindmicas regionais da estratificacdo social na
educacao superior. Os autores analisam cinco paises — Argentina,
Brasil, Chile, Colombia e México — a partir de dimensdes como porte
dos sistemas, peso do setor privado, areas de formacao, taxas brutas
e liquidas de matricula e distribuicio por género e renda. Esses sis-
temas tém apresentado diferentes niveis de eficicia na democrati-
zacdo do acesso, com avancos como a reducido das desigualdades de
género nas matriculas, embora persistam padroes de escolha profis-
sional marcadamente segregados. Ao mesmo tempo, a regido ainda
enfrenta fortes desigualdades sociais no acesso dos jovens aos cur-
sos de graduacdo, mesmo com a ampliacdo da cobertura nas Gltimas
décadas.
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O segundo capitulo, de Doné e Gouvéa, destaca a importincia do
método comparativo para analisar a educacdo superior na América La-
tina especialmente diante da recente expanséo do setor e da necessida-
de de compreender suas variactes e padroes regionais. As autoras dis-
cutem os limites e as potencialidades da comparacdo como ferramenta
das ciéncias sociais, ressaltando que comparar vai além de observar
semelhancas e diferencas: trata-se de compreender causas e consequ-
éncias dos fenémenos educacionais. O capitulo apresenta diferentes ca-
minhos possiveis para a comparacdo — legislacoes, modelos de finan-
ciamento, arranjos institucionais e trajetorias histéricas —, ao mesmo
tempo em que discute obstaculos, como a diversidade institucional, a
heranca de modelos coloniais, a heterogeneidade de governanca e a es-
cassez de dados comparaveis. Apesar dessas limitagdes, Doné e Gouvéa
argumentam que o método comparativo é indispensavel para construir
politicas publicas contextualizadas e voltadas a equidade e qualidade
na educacao superior latino-americana.

Na Parte IT - Estrutura Institucional, os capitulos examinam como
os sistemas nacionais se organizam e quais limites ou possibilidades
dai decorrem para sua democratizacdo. O estudo de Zuccarelli e co-
autores analisa a expansio do sistema brasileiro via setor privado e
mostra a profunda transformacéo ocorrida a partir do inicio do sécu-
lo XXTI: a transicdo do dominio de empresas familiares para grandes
conglomerados educacionais com fins lucrativos, muitos listados em
bolsas de valores. Esse processo foi impulsionado por quatro movi-
mentos principais: abertura de capital, fuses e aquisicdes, amplia-
¢do do acesso a fundos puablicos de financiamento estudantil e difu-
sao do ensino a distancia. Combinadas, essas dindmicas favoreceram
a formacao de oligopdlios, com forte presenca de investidores institu-
cionais, como bancos e fundos de investimento, levando a concentra-
¢ao de matriculas em poucos grupos e ao declinio de instituicoes sem
fins lucrativos. Os autores demonstram que essa reconfiguracéo da
educacdo superior teve efeitos estruturantes: as sete principais em-
presas passaram a responder por quase metade das matriculas totais
e por dois tercos daquelas na modalidade EaD, operando num regime

1
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oligopolista fortemente regulado pelo Estado e pressionado pelo
mercado financeiro. Essa realidade coloca desafios significativos
para a qualidade da formacao, a equidade no acesso, a valorizacio do
trabalho docente e a funcéo piblica da educacéo superior.

No capitulo seguinte, de Rodriguez e Chavez, por sua vez, apre-
sentam uma narrativa detalhada da trajetéria da educacio superior
peruana e analisam a recente contrarreforma universitaria, desta-
cando seu carater ainda em desenvolvimento e a falta de estudos
aprofundados sobre o fen6meno. Argumenta que a reforma univer-
sitaria de 2014-2022 sé se viabilizou pelo compromisso estatal com
a regulacdo da qualidade e pela lideranca do Ministério da Educa-
¢ao, em articulacdo com as universidades. No entanto, a atual con-
trarreforma refletiria um processo de “captura regulatéria”, no qual
grupos de interesse influenciam normas e instituicGes publicas em
beneficio préprio, enfraquecendo a fiscalizacdo e a autonomia da
Superintendéncia Nacional de Educacgao Superior Universitaria (SU-
NEDU), 6rgao estatal responsavel pela regulacio e supervisio das
universidades no Peru. Esse fendmeno afetaria todos os processos
regulatérios, desde a formulacido até a implementacdo de politicas,
minando as possibilidades de governanca e a qualidade do ensino
superior. O texto sugere, como agenda futura de pesquisas, investi-
gar as redes de poder entre politicos, setor privado e burocracia que
corroem o interesse pablico e perpetuam impunidades. Por Gltimo,
as autoras argumentam que a crise do setor é parte de um processo
maior de deterioracdo institucional e questionamento do Estado de
Direito naquele pais.

O capitulo de Errandonea sobre o Uruguai procura evidenciar
como a estrutura formal-normativa do sistema de educacio superior
neste pais impode limites & democratizacdo. O recente crescimento
da matricula gerou tensées na funcdo democratizadora do sistema,
diante da crescente competicdo entre instituicdes publicas e priva-
das. Embora a Udelar mantenha sua posicdo dominante, a expan-
sdo do acesso ndo tem se dado de forma homogénea, refletindo desi-
gualdades estruturais. A elevacdo nas taxas de matricula se deve, em

12
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grande parte, a rematricula e & multiplicidade de inscricoes, e néo
necessariamente a entrada de novos estudantes. A flexibilidade do
sistema, com acesso aberto e sem limite de permanéncia, contribui
para trajetérias prolongadas, mas enfrenta limitaces orcamenta-
rias que comprometem a qualidade da formacio, especialmente
para os grupos mais vulneraveis. Essa segmentacao institucional e a
competicio publico-privada reforcam desigualdades, colocando em
questdo a capacidade do sistema de cumprir sua funcio igualadora.
A centralidade da Udelar no sistema, com ampla participagao estu-
dantil e docente, ressalta seu papel estratégico, mas também revela
os dilemas de sustentabilidade e justica social diante da massifica-
¢ao e da escassez de recursos.

Na Parte III - Funcionamento, os capitulos analisam de que for-
ma as logicas institucionais concretas moldam a experiéncia dos
estudantes e a composicdo social dos sistemas de trés paises: Brasil,
Argentina e Chile, respectivamente. Rodrigues e coautores mostram,
no caso brasileiro, que entre 2010 e 2019 cresceu significativamente a
participacao de estudantes de escolas publicas nos cursos de gradua-
¢o, especialmente em instituicoes privadas com forte oferta de EaD
e vocacao profissionalizante — fendmeno associado a politicas como
Fies (Fundo de Financiamento Estudantil, voltado ao crédito educa-
tivo) e o Prouni (Programa Universidade para Todos, de concessdo
de bolsas de estudo). As maiores variacoes ocorreram em grandes
instituicées de EaD e em pequenas faculdades voltadas a formacéo
de professores, atingindo com taxas de estudantes oriundos da rede
publica chegando a 76,6% e 90,1%, respectivamente, em 2019. Hou-
ve também avancos expressivos em instituicoes publicas, sobretu-
do ap6s politicas afirmativas, embora persistam desigualdades em
instituicGes especializadas e profissionalizantes mais seletivas. Os
resultados mostram que a organizacao institucional — especialmen-
te o tamanho, a modalidade de ensino e o tipo de diploma ofertado
— influencia fortemente a diversidade estudantil, muitas vezes mais
do que a dicotomia publico/privado. Grandes instituicées com foco
em EaD tendem a atrair estudantes mais velhos e de origem popular,

13
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enquanto pequenas instituicoes presenciais, voltadas para licencia-
turas, concentram mais mulheres e estudantes de minorias raciais,
como pretos, pardos e indigenas. A analise ainda aponta que, embora
tenham ocorrido avancos na inclusdo por raca e origem escolar, as
desigualdades de género permanecem estaveis devido a persisténcia
de padroées culturais e segmentacdes por area de formacéo.

O capitulo de Santos Sharpe e Durand sobre a Argentina exami-
na as relacoes entre as politicas de acesso e as escolhas de carreira
dos jovens que ingressam na universidade, inserindo-se nos debates
sobre a racionalidade das decisGes em contextos institucionais espe-
cificos. Os autores destacam que tanto os dispositivos instituciona-
lizados de regulacio do ingresso quanto aqueles mais sub-repticios
condicionam as decisées dos estudantes. E interessante observar
que fatores como o horario das disciplinas basicas, o nimero excessi-
vo de estudantes, a percepc¢ao da relacio entre professores e alunos,
bem como os custos da formacao, podem favorecer a busca por vagas
em outras instituicoes, tanto no setor privado quanto em universida-
des publicas alternativas a decisao original. Eles também argumen-
tam que a tomada de decisdo sobre a escolha da carreira é mediada
pelo consumo cultural e pelos circuitos de informacio aos quais eles
tém acesso.

Por fim, Villalobos e coautores investigam a relacio entre agén-
cia estudantil, experiéncia universitaria e as transformacoes institu-
cionais do sistema de ensino superior chileno nas tltimas décadas.
Trata-se de um sistema que se expandiu sobretudo por meio do setor
privado e da mercantilizacdo da educacio, gerando uma forma de
“democratizacio segregativa” que afeta especialmente estudantes de
origem social mais baixa. Apesar da ampliacio do acesso, permane-
cem barreiras que limitam a entrada desses jovens em universida-
des de elite ou a plena vivéncia da experiéncia académica, frequen-
temente marcada por sentimentos de exclusdo. Na perspectiva dos
autores, a estrutura do sistema de educacdo superior chileno teria
permanecido quase intocada, mesmo com a abertura de novos espa-
cos para estudantes ndo oriundos da elite. Nesse sentido, os autores

14
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entendem que, mesmo considerando as mudancas nas politicas de
acesso, na oferta de oportunidades econémicas e em aspectos orga-
nizacionais, os obstaculos para estudantes de primeira geracio con-
tinuam quase intransponiveis.

As contribuicoes do livro

Como se torna claro ao longo do livro, trata-se de uma obra coleti-
va que expressa o esforco analitico de pesquisadores que partilham
uma base comum: entender as relacées entre a forma institucional
da expansio e os diferentes graus de abertura e democratizagao de
sistemas de educacio superior em paises da América Latina. A cons-
trucio de uma tipologia baseada no funcionamento das instituicées
oferece novas ferramentas para avaliar a eficicia das politicas pabli-
cas e a maneira como diferentes tipos institucionais moldam o aces-
so & educacdo superior. Essa abordagem evidencia também que as
instituic6es atuam como mediadoras entre as politicas pablicas e os
grupos sociais, ora favorecendo processos de incluséo, ora reprodu-
zindo hierarquias sociais historicamente consolidadas. Dessa forma,
buscamos participar do debate publico de diferentes maneiras: apre-
sentando as trajetorias historicas dos sistemas de educagio superior
em cada pais e oferecendo ferramentas e modelos analiticos que per-
mitam mensurar, com maior precisao, tanto os avangos quanto as
limitacoes das politicas de expansio e incluséo.

A publicacéo deste livro representa, ainda, a consolidagao insti-
tucional de um projeto coletivo de pesquisa e intervencdo no deba-
te publico. O CeLAPES pretende firmar-se como espaco de discus-
soes sobre o funcionamento da educagio superior e como centro
de analise e critica das politicas publicas e a¢bes institucionais, di-
mensodes centrais da democracia contemporénea. Nesse sentido, os
organizadores do livro agradecem cada um dos autores pela valiosa
contribuicdo ao projeto, assim como aos avaliadores que realiza-
ram leituras criticas dos capitulos. Agradecemos também os apoios
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institucionais: a Faperj (Fundagao Carlos Chagas Filho de Amparo a
Pesquisa do Estado do Rio de Janeiro), cujo financiamento viabilizou
a publicacdo e a realizacao dos seminarios; e a0 CNPq (Conselho Na-
cional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico), fundamental
na concessio de bolsas de pesquisa e pés-doutorado que sustenta-
ram este trabalho coletivo.
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PRrEFACIO

Politicas de Educacion Superior en
Ameérica Latina

Expansion, Diversificacion y Equidad

André Vieira, Andrés Santos Sharpe, Carolina Zuccarelli y Maria Ligia Barbosa

Expansion y modelos institucionales de la educacion
superior en América Latina

El conjunto de estudios que presentamos en este libro es el resultado
del esfuerzo colectivo de grupos de investigacion de diferentes paises
de América Latina involucrados en el desarrollo de tres proyectos:
(i) «Democratizacion de la educacion superior: factores instituciona-
les y sus medidasw, (ii) «Politicas de Ensefianza Superior en América
Latina: expansion, diversificacion, modelos institucionales y reno-
vacion de las élites» y (iii) «Medici6én de la relacién entre la diversi-
dad institucional y la equidad estudiantil en los paises de América
Latina». Los dos primeros proyectos cuentan con financiacién na-
cional de la Fundacién Carlos Chagas Filho de Apoyo a la Investiga-
cion del Estado de Rio de Janeiro (Faper;j) y del Consejo Nacional de
Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (CNPq), mientras que el Gltimo
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estd financiado por la Society for Research into Higher Education
(SRHE), con sede en el Reino Unido.

La propuesta que dio origen a este libro se fue construyendo y
madurando a lo largo de los Gltimos dos afios, a partir de reuniones
de trabajo y eventos realizados en ese periodo. En noviembre de 2023
celebramos dos seminarios internacionales con expertos e investi-
gadores de los cinco paises que constituyen el foco de este libro, en
los que se debatieron las formas institucionales de diversificacion de
la educacion superior en América Latina y sus impactos en térmi-
nos de eficiencia y equidad. Ademas de dar origen a los textos que
ahora presentamos, estos seminarios culminaron en la creacién del
CeLAPES (Centro Latinoamericano de Pesquisa en Educaciéon Supe-
rior), que tomo forma institucional en la Catedra Carlos Hasenbalg,
del Colegio Brasilefo de Altos Estudios (CBAE/UFR]).

Los capitulos tienen como objetivo analizar las politicas de edu-
cacion superior (ES) en América Latina, estableciendo las principales
caracteristicas de los modelos institucionales de cinco paises: Bra-
sil, Argentina, Chile, Pert1 y Uruguay. Como paso necesario para ello,
buscamos caracterizar la expansion de la ES en estos paises, indican-
do sus variabilidades institucionales, los tipos de titulos ofrecidos,
las carreras o conocimientos valorados y los patrones de acceso y
finalizacion de los estudios. A este objetivo dedicamos los analisis re-
unidos en este libro.

Aunque la expansién de la educacién superior es un fenémeno
generalizado, en las Ultimas décadas cada sistema nacional ha lle-
vado a cabo, a su manera y a ritmos distintos, la ampliacién del na-
mero de instituciones, cursos y estudiantes de educaciéon superior.
Nuestra investigacion consiste en comprender como los procesos de
expansion en la region se enfrentan a dos retos: por un lado, incluir
a grupos de jovenes tradicionalmente excluidos —por desigualdades
de género, clase social, etnia, color, etc.— de los cursos de grado en
sus respectivos paises; y, por otro, garantizar la calidad y la eficiencia
de unos sistemas de educacién superior ampliados y supuestamen-
te mas democraticos. Partimos de la hipotesis de que los modelos
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institucionales de los SES reflejan fuerzas sociales y formas de agen-
cia colectiva, lo que da lugar a distintos niveles de apertura de los
sistemas.

Es en este punto donde la eleccion de los paises analizados cobra
sentido. Cada uno presenta caracteristicas muy especificas que di-
ficultan la comparacién, pero que también revelan, cuando se exa-
minan en conjunto, como los distintos modelos institucionales se
relacionan con las formas de estratificacioén social. Con las debidas
precauciones metodoldgicas, es posible descubrir peculiaridades y
similitudes en los procesos de expansion, observando dimensiones
como el papel de los sectores publico y privado, el tamario de las ins-
tituciones, las modalidades de ensenanza (presencial o a distancia) y
las areas de formacion ofrecidas. Estos elementos, si bien distinguen
los sistemas, permiten realizar comparaciones relevantes, al igual
que los patrones de eficiencia y equidad, cuyo analisis depende de la
disponibilidad de datos y habilidades analiticas, y que se presentan
como horizontes a explorar en nuestra investigacion futura.

Como esta organizado el libro

La organizacién de los capitulos refleja la evolucién de nuestros ana-
lisis. El libro esta estructurado en tres partes. La Parte I — Contexto
y fundamentacién comienza con la contextualizacién histérico-geo-
grafica del problema de la expansién diversificada de la educacion
superior en América Latina. Desde este punto de partida, ya nos
encontramos con las dificultades de comparar sistemas nacionales
que presentan temporalidades distintas y diferentes formas de va-
loracion social. A partir de esta introduccién, los debates avanzaron
caside forma natural para distinguir dos dimensiones analiticas que
orientan la obra: la estructura institucional de los sistemas de educa-
cién superior (Parte II) y su funcionamiento (Parte III).

En la Parte I, el capitulo de Vieira, Santiago y Werneck muestra
como la expansion de los sistemas de educaciéon superior ha ido
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acompanada de presiones de diversificacién y de respuestas a las de-
mandas de diferentes sectores sociales y econémicos. Este fenémeno
cobra especial relevancia en América Latina, donde el rapido creci-
miento de las matriculaciones en las Gltimas décadas se ha produ-
cido en paralelo a la diversificacion institucional y al protagonismo
del sector privado, tanto en la oferta como en el financiamiento de la
educacion superior. En este contexto, resulta esencial analizar como
la organizacion institucional de los sistemas influye en los patrones
de desigualdad educativa. La literatura internacional indica que los
distintos arreglos institucionales generan efectos variados sobre el
acceso y la permanencia en la educacién superior: paradéjicamen-
te, los sistemas maés diferenciados, con mayor participacién priva-
da, pueden ser mas inclusivos que los sistemas predominantemente
publicos. A pesar de la creciente literatura sobre las desigualdades
educativas, alin son escasas las investigaciones comparativas sobre
como las diferentes configuraciones institucionales en América La-
tina afectan la inclusion de nuevos perfiles de estudiantes. Es en esta
brecha donde se inserta el primer capitulo, contribuyendo a la com-
prension de las dindmicas regionales de la estratificacion social en la
educacién superior. Los autores analizan cinco paises —Argentina,
Brasil, Chile, Colombia y México— a partir de dimensiones como el
tamarno de los sistemas, el peso del sector privado, las areas de for-
macioén, las tasas brutas y netas de matriculaciéon y la distribucion
por género e ingresos. Estos sistemas han mostrado diferentes nive-
les de eficacia en la democratizacién del acceso, con avances como
la reduccién de las desigualdades de género en las matriculaciones,
aunque persisten patrones de eleccién profesional marcadamente
segregados. Al mismo tiempo, la region sigue enfrentando fuertes
desigualdades sociales en el acceso de los jovenes a los cursos de gra-
do, incluso con la ampliacién de la cobertura en las Gltimas décadas.

Elsegundo capitulo, de Doné y Gouvéa, destaca la importancia del
método comparativo para analizar la educacién superior en Améri-
ca Latina, especialmente ante la reciente expansion del sector y la
necesidad de comprender sus variaciones y patrones regionales. Las
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autoras discuten los limites y las potencialidades de la comparacién
como herramienta de las ciencias sociales, destacando que compa-
rar va mas alla de observar similitudes y diferencias: se trata de com-
prender las causas y consecuencias de los fenémenos educativos. El
capitulo presenta diferentes vias posibles para la comparaciéon —le-
gislacion, modelos de financiacion, acuerdos institucionales y tra-
yectorias histéricas— y, al mismo tiempo, analiza obstaculos como
la diversidad institucional, la herencia de los modelos coloniales, la
heterogeneidad de la gobernanza y la escasez de datos comparables.
A pesar de estas limitaciones, Doné y Gouvéa sostienen que el mé-
todo comparativo es indispensable para construir politicas publicas
contextualizadas y orientadas a la equidad y la calidad en la educa-
cion superior latinoamericana.

En la Parte II - Estructura institucional, los capitulos examinan
como se organizan los sistemas nacionales y qué limites o posibili-
dades se derivan de ello para su democratizacion. El estudio de Zuc-
carelli y sus coautores analiza la expansion del sistema brasilefo a
través del sector privado y muestra la profunda transformacién que
se ha producido desde principios del siglo XXI: la transicion del do-
minio de las empresas familiares a los grandes conglomerados edu-
cativos con fines lucrativos, muchos de ellos cotizados en bolsa. Este
proceso fue impulsado por cuatro movimientos principales: apertu-
ra de capital, fusiones y adquisiciones, ampliacién del acceso a fon-
dos publicos de financiacién estudiantil y difusion de la educacién
a distancia. En conjunto, estas dindmicas favorecieron la formacién
de oligopolios, con una fuerte presencia de inversores instituciona-
les, como bancos y fondos de inversion, lo que llevo a la concentra-
cion de las matriculaciones en unos pocos grupos y al declive de las
instituciones sin animo de lucro. Los autores demuestran que esta
reconfiguracién de la educacion superior tuvo efectos estructurales:
las siete principales empresas pasaron a representar casi la mitad
del total de matriculas y dos tercios de las matriculas en la modali-
dad de educacién a distancia, operando en un régimen oligopolisti-
co fuertemente regulado por el Estado y presionado por el mercado
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financiero. Esta realidad plantea retos significativos para la calidad
de la formacién, la equidad en el acceso, la valoracién del trabajo do-
cente y la funcién pablica de la educacién superior.

En el capitulo siguiente, Rodriguez y Chavez presentan un abor-
daje detallado de la educacién superior peruana y analizan la re-
ciente contrarreforma universitaria, destacando su caracter aiin en
desarrollo y la falta de estudios en profundidad sobre el fenémeno.
Argumentan que la reforma universitaria de 2014-2022 solo fue po-
sible gracias al compromiso estatal con la regulacion de la calidad
y al liderazgo del Ministerio de Educacion, en coordinacion con las
universidades. Sin embargo, la actual contrarreforma reflejaria un
proceso de “captura regulatoria”, en el que grupos de interés influ-
yen en las normas e instituciones ptblicas en beneficio propio, de-
bilitando la supervisién y la autonomia de la Superintendencia Na-
cional de Educacién Superior Universitaria (SUNEDU), organismo
estatal responsable de la supervisién de las universidades en Perq.
Este fendmeno afectaria a todos los procesos regulatorios, desde la
formulacién hasta la implementacién de politicas, minando las po-
sibilidades de gobernanza y la calidad de la educacién superior. El
texto sugiere, como agenda futura de investigacion, investigar las re-
des de poder entre politicos, sector privado y burocracia que corroen
el interés publico y perpetian la impunidad. Por Gltimo, las autoras
sostienen que la crisis del sector es parte de un proceso mas amplio
de deterioro institucional y cuestionamiento del Estado de derecho
en ese pais.

El capitulo de Errandonea sobre Uruguay busca evidenciar como
la estructura formal-normativa del sistema de educacién superior en
este pais impone limites a la democratizacion. El reciente crecimien-
to de la matricula ha generado tensiones en la funcién democratiza-
dora del sistema, ante la creciente competencia entre instituciones
publicas y privadas. Aunque la Udelar mantiene su posicion domi-
nante, la expansion del acceso no se ha producido de manera homo-
génea, lo que refleja las desigualdades estructurales. El aumento de
las tasas de matriculacion se debe, en gran parte, a la rematriculay a
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la multiplicidad de inscripciones, y no necesariamente a la entrada
de nuevos estudiantes. La flexibilidad del sistema, con acceso abierto
y sin limite de permanencia, contribuye a trayectorias prolongadas,
pero se enfrenta a limitaciones presupuestarias que comprometen la
calidad de la formacion, especialmente para los grupos méas vulnera-
bles. Esta segmentacion institucional y la competencia piblico-pri-
vada refuerzan las desigualdades, poniendo en tela de juicio la capa-
cidad del sistema para cumplir su funcién igualadora. La centralidad
de la Udelar en el sistema, con una amplia participacién estudiantil
y docente, destaca su papel estratégico, pero también revela los dile-
mas de sostenibilidad y justicia social ante la masificacién y la esca-
sez de recursos.

En la Parte III — Funcionamiento, los capitulos analizan cémo
las l6gicas institucionales concretas moldean la experiencia de los
estudiantes y la composicion social de los sistemas de tres paises:
Brasil, Argentina y Chile, respectivamente. Rodrigues y sus coauto-
res muestran, en el caso brasileno, que entre 2010 y 2019 creci6 sig-
nificativamente la participacion de estudiantes de escuelas publicas
en cursos de grado, especialmente en instituciones privadas con una
fuerte oferta de educacién a distancia y vocacién profesionalizan-
te, fenémeno asociado a politicas como el Fies (Fondo de Financia-
miento Estudiantil, destinado al crédito educativo) y el Prouni (Pro-
grama Universidad para Todos, de concesién de becas). Las mayores
variaciones se produjeron en las grandes instituciones de educacién
a distancia y en las pequenas facultades dedicadas a la formacién
de profesores, alcanzando tasas de estudiantes procedentes de la
red pablica de hasta el 76,6 % y el 90,1 %, respectivamente, en 2019.
También se registraron avances significativos en las instituciones
publicas, sobre todo tras la aplicaciéon de politicas afirmativas, aun-
que persisten las desigualdades en las instituciones especializadas
y de formacién profesional mas selectivas. Los resultados muestran
que la organizacién institucional —especialmente el tamaro, la
modalidad de ensefianza y el tipo de titulo que se ofrece— influye
considerablemente en la diversidad estudiantil, a menudo mas que
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la dicotomia publico/privado. Las grandes instituciones centradas
en la educacién a distancia tienden a atraer a estudiantes de mas
edad y de origen popular, mientras que las pequefias instituciones
presenciales, orientadas a la licenciatura, concentran mas mujeres
y estudiantes de minorias raciales, como negros, pardos e indigenas.
El analisis también senala que, aunque se han producido avances en
la inclusién por raza y origen escolar, las desigualdades de género se
mantienen estables debido a la persistencia de patrones culturalesy
segmentaciones por area de formacion.

El capitulo de Santos Sharpe y Durand sobre Argentina exami-
na las relaciones entre las politicas de acceso y las elecciones de
carrera de los jovenes que ingresan a la universidad, insertandose
en los debates sobre la racionalidad de las decisiones en contextos
institucionales especificos. Los autores destacan que tanto los dispo-
sitivos institucionalizados de regulacion del ingreso como aquellos
mas subrepticios condicionan las decisiones de los estudiantes. Es
interesante observar que factores como el horario de las asignaturas
basicas, el nimero excesivo de estudiantes, la percepcion de la rela-
cion entre profesores y alumnos, asi como los costes de la formacion,
pueden favorecer la bsqueda de plazas en otras instituciones, tanto
en el sector privado como en universidades publicas alternativas a
la decision original. También argumentan la toma decisional de la
eleccién de carrera estd mediado por los consumos culturales y los
circuitos de informacién a los que acceden.

Por ultimo, Villalobos y sus coautores investigan la relacién en-
tre la agencia estudiantil, la experiencia universitaria y las transfor-
maciones institucionales del sistema de educacién superior chileno
en las Gltimas décadas. Se trata de un sistema que se ha expandido
principalmente a través del sector privado y la mercantilizacién de
la educacion, generando una forma de “democratizacién segregati-
va” que afecta especialmente a los estudiantes de origen social mas
bajo. A pesar de la ampliacién del acceso, siguen existiendo barreras
que limitan el ingreso de estos jovenes a las universidades de élite
o el pleno disfrute de la experiencia académica, a menudo marcada
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por sentimientos de exclusion. Desde la perspectiva de los autores, la
estructura del sistema de educacién superior chileno se ha manteni-
do practicamente intacta, incluso con la apertura de nuevos espacios
para estudiantes que no proceden de la élite. En este sentido, los au-
tores entienden que, incluso teniendo en cuenta los cambios en las
politicas de acceso, en la oferta de oportunidades econémicas y en
aspectos organizativos, los obstaculos para los estudiantes de prime-
ra generacion siguen siendo casi insuperables.

Las contribuciones del libro

Como queda claro a lo largo del libro, se trata de una obra colecti-
va que expresa el esfuerzo analitico de investigadores que com-
parten una base comun: comprender las relaciones entre la forma
institucional de la expansion y los diferentes grados de apertura y
democratizacién de los sistemas de educacién superior en los pai-
ses de América Latina. La construccién de una tipologia basada en
el funcionamiento de las instituciones ofrece nuevas herramientas
para evaluar la eficacia de las politicas publicas y la forma en que
los diferentes tipos institucionales configuran el acceso a la edu-
cacion superior. Este enfoque también pone de manifiesto que las
instituciones actGan como mediadoras entre las politicas publicas
y los grupos sociales, favoreciendo en ocasiones los procesos de in-
clusién y reproduciendo en otras las jerarquias sociales histérica-
mente consolidadas. De este modo, buscamos participar en el debate
publico de diferentes maneras: presentando las trayectorias histori-
cas de los sistemas de educacién superior en cada pais y ofreciendo
herramientas y modelos analiticos que permitan medir con mayor
precisién tanto los avances como las limitaciones de las politicas de
expansion e inclusién.

La publicacién de este libro representa, ademas, la consolidaciéon
institucional de un proyecto colectivo de investigacion e interven-
cién en el debate publico. El CeLAPES pretende consolidarse como
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un espacio de debate sobre el funcionamiento de la educaciéon su-
perior y como centro de andlisis y critica de las politicas publicas
y las acciones institucionales, dimensiones fundamentales de la
democracia contemporanea. En este sentido, los organizadores del
libro agradecen a cada uno de los autores su valiosa contribucién
al proyecto, asi como a los evaluadores que realizaron lecturas cri-
ticas de los capitulos. Agradecemos también el apoyo institucional:
a la Faperj (Fundacién Carlos Chagas Filho de Apoyo a la Investiga-
cion del Estado de Rio de Janeiro), cuya financiacién hizo posible la
publicacién y la realizacién de los seminarios; y al CNPq (Consejo
Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico), fundamental en la
concesion de becas de investigacion y posdoctorado que sostuvieron
este trabajo colectivo.
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PREFACE

Higher Education Policies in Latin
America

Expansion, Diversification and Equity

André Vieira, Andrés Santos Sharpe,
Carolina Zuccarelli and Maria Ligia Barbosa

Expansion and institutional models of Higher Education in
Latin America

The studies presented in this book is the result of a collective effort by
research groups from different Latin American countries involved
in the development of three projects: (i) “Democratization of High-
er Education: Institutional Factors and Their Measures,” (ii) “High-
er Education Policies in Latin America: Expansion, Diversification,
Institutional Models and Elite Renewal,” and (iii) “Measuring the
relationship between institutional diversity and student equity in
Latin American countries”. The first two projects are financed by the
Carlos Chagas Filho Foundation for Research Support of the State of
Rio de Janeiro (Faperj) and the National Council for Scientific and
Technological Development (CNPg), while the latter is financed by
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the Society for Research into Higher Education (SRHE), based in the
United Kingdom.

The proposal that originate this book was developed and refined
over the last two years, based on working meetings and events held
during that period. In November 2023, we held two international
seminars with experts and researchers from five different countries
that are the focus of this book, in which we discuss institutional
forms of diversification in Higher Education in Latin America and
their impact in terms of efficiency and equity. In addition to the
chapters we now present, these seminars culminated in the creation
of the CeLAPES (Latin American Center for Research on Higher Edu-
cation), which took institutional form in the Carlos Hasenbalg Chair
at the Brazilian College of Higher Studies (CBAE/UFR]).

The chapters aim to analyze higher education (HE) policies in Lat-
in America, establishing the main characteristics of the institutional
models of five countries: Brazil, Argentina, Chile, Peru, and Uruguay.
As a necessary step toward this goal, we seek to characterize the ex-
pansion of HE in these countries, indicating their institutional vari-
ations, the types of degrees offered, the careers or knowledge valued,
and the patterns of access and completion of undergraduate studies.
It is to this objective that we dedicate the analyses collected in this
book.

Although the expansion of higher education is a general phenom-
enon, in recent decades each national system has carried out in its
own way—and at different rates—the expansion of the number of
its institutions, courses, and HE students. Our research question is
to understand how expansion processes in the region have faced two
challenges: on the one hand, to include groups of young people tra-
ditionally excluded from undergraduate courses in their respective
countries—due to gender, social class, ethnic, color, among other
inequalities—; and, on the other hand, to ensure the quality and ef-
ficiency of expanded and supposedly more democratic higher edu-
cation systems. We start from the hypothesis that SES institutional
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models reflect social forces and forms of collective agency, resulting
in different levels of openness in the systems.

It is at this point at which the selection of countries analyzed
acquires its significance. Each one has very specific characteristics
that make comparison challenging, but which also reveal, when ex-
amined together, how different institutional models relate to forms
of social stratification. With due methodological repair, it is possible
to discover peculiarities and similarities in the expansion process-
es, observing dimensions such as the role of the public and private
sectors, the size of institutions, teaching modalities (face-to-face or
distance learning), and the areas of training offered. These elements,
while distinguishing the systems, allow for relevant comparisons, as
well as patterns of efficiency and equity, whose analysis depends on
the availability of data and analytical skills, and which are horizons
to be explored in our future research.

How the book is organized

The organization of the chapters reflects the evolution of our analy-
ses. The book is structured in three parts. Part I - Context and Ratio-
nale begins with the historical and geographical contextualization
of the problem of the diversified expansion of higher education in
Latin America. From this starting point, we are already faced with
the difficulties of comparing national systems that have different
temporalities and different forms of social valuation. From this in-
troduction, the debates progressed almost naturally to distinguish
two analytical dimensions that guide the work: the institutional
structure of higher education systems (Part IT) and their functioning
(Part III).

In PartI, the chapter by Vieira, Santiago, and Werneck shows how
the expansion of higher education systems has been accompanied
by pressures for diversification and responses to the demands of dif-
ferent social and economic sectors. This phenomenon is particularly
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relevant in Latin America, where the rapid growth in enrollment in
recent decades has occurred in parallel with institutional diversifi-
cation and the protagonism of the private sector, both in the provi-
sion and financing of higher education. In this context, it is essential
to analyze how the institutional organization of systems influences
patterns of educational inequality. The international literature in-
dicates that different institutional arrangements have varying ef-
fects on access to and retention in higher education: paradoxically,
more differentiated systems with greater private participation may
be more inclusive than predominantly public systems. Despite the
growing literature on educational inequalities, there is still little
comparative research on how different institutional configurations
in Latin America affect the inclusion of new student profiles. It is this
gap that the first chapter addresses, contributing to the understand-
ing of the regional dynamics of social stratification in higher edu-
cation. The authors analyze five countries—Argentina, Brazil, Chile,
Colombia, and Mexico—based on dimensions such as system size,
private sector weight, areas of training, gross and net enrollment
rates, and distribution by gender and income. These systems have
shown varying levels of effectiveness in democratizing access, with
advances such as the reduction of gender inequalities in enrollment,
although markedly segregated patterns of professional choice per-
sist. At the same time, the region still faces strong social inequalities
in young people’s access to undergraduate courses, even with the ex-
pansion of coverage in recent decades.

The second chapter, by Doné and Gouvéa, highlights the impor-
tance of the comparative method for analyzing higher education in
Latin America, especially in light of the recent expansion of the sec-
tor and the need to understand its regional variations and patterns.
The authors discuss the limits and potential of comparison as a tool
of the social sciences, emphasizing that comparison goes beyond ob-
serving similarities and differences: it is about understanding the
causes and consequences of educational phenomena. The chapter
presents different possible avenues for comparison—Ilegislation,
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financing models, institutional arrangements, and historical tra-
jectories—while discussing obstacles such as institutional diversi-
ty, the legacy of colonial models, the heterogeneity of governance,
and the scarcity of comparable data. Despite these limitations, Doné
and Gouvéa argue that the comparative method is indispensable for
building contextualized public policies aimed at equity and quality
in Latin American higher education.

In Part IT - Institutional Structure, the chapters examine how na-
tional systems are organized and what limits or possibilities arise
from this for their democratization. The study by Zuccarelli and
co-authors analyzes the expansion of the Brazilian system via the
private sector and shows the profound transformation that has tak-
en place since the beginning of the 21st century: the transition from
the dominance of family businesses to large for-profit educational
conglomerates, many of which are listed on stock exchanges. This
process was driven by four main movements: going public, mergers
and acquisitions, expanded access to public student financing funds,
and the spread of distance learning. Combined, these dynamics fa-
vored the formation of oligopolies, with a strong presence of insti-
tutional investors, such as banks and investment funds, leading to
the concentration of enrollments in a few groups and the decline of
non-profit institutions. The authors demonstrate that this reconfig-
uration of higher education had structural effects: the seven main
companies now account for almost half of total enrollments and
two-thirds of those in distance learning, operating in an oligopolistic
regime that is heavily regulated by the state and pressured by the fi-
nancial market. This reality poses significant challenges for the qual-
ity of education, equity in access, the valorization of teaching work,
and the public function of higher education.

In the following chapter, Rodriguez and Chéavez present a de-
tailed narrative of the trajectory of Peruvian higher education
and analyze the recent university counter-reform, highlighting its
still-developing character and the lack of in-depth studies on the
phenomenon. They argue that the 2014-2022 university reform was
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only made possible by the state’s commitment to quality regulation
and the leadership of the Ministry of Education, in coordination
with the universities. However, the current counter-reform reflects
a process of “regulatory capture,” in which interest groups influence
public norms and institutions for their own benefit, weakening the
oversight and autonomy of the National Superintendency of High-
er University Education (SUNEDU), the state agency responsible for
regulating and supervising universities in Peru. This phenomenon
would affect all regulatory processes, from policy formulation to im-
plementation, undermining the possibilities for governance and the
quality of higher education. The text suggests, as a future research
agenda, investigating the networks of power between politicians, the
private sector, and the bureaucracy that erode the public interest
and perpetuate impunity. Finally, the authors argue that the crisis
in the sector is part of a larger process of institutional deterioration
and questioning of the rule of law in that country.

Errandonea’s chapter on Uruguay seeks to highlight how the
formal-normative structure of the higher education system in that
country imposes limits on democratization. The recent growth in
enrollment has created tensions in the democratizing function of
the system, given the growing competition between public and pri-
vate institutions. Although the Udelar maintains its dominant posi-
tion, the expansion of access has not been homogeneous, reflecting
structural inequalities. The increase in enrollment rates is largely
due to re-enrollment and multiple registrations, and not necessar-
ily to the entry of new students. The flexibility of the system, with
open access and no limit on length of stay, contributes to prolonged
trajectories, but faces budgetary constraints that compromise the
quality of education, especially for the most vulnerable groups. This
institutional segmentation and public-private competition reinforce
inequalities, calling into question the system’s ability to fulfill its
equalizing function. The centrality of the Udelar in the system, with
broad student and faculty participation, highlights its strategic role,
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but also reveals the dilemmas of sustainability and social justice in
the face of massification and scarcity of resources.

In Part III - Functioning, the chapters analyze how concrete in-
stitutional logics shape the experience of students and the social
composition of systems in three countries: Brazil, Argentina, and
Chile, respectively. Rodrigues and co-authors show that, in the Bra-
zilian case, between 2010 and 2019, the participation of public school
students in undergraduate courses grew significantly, especially in
private institutions with a strong offering of distance learning and
vocational training — a phenomenon associated with policies such
as Fies (Student Financing Fund, focused on educational credit) and
Prouni (University for All Program, which grants scholarships). The
greatest variations occurred in large distance learning institutions
and small colleges focused on teacher training, reaching rates of stu-
dents from the public school system of 76.6% and 90.1%, respectively,
in 2019. There have also been significant advances in public institu-
tions, especially after affirmative action policies, although inequali-
ties persist in more selective specialized and vocational institutions.
The results show that institutional organization—especially size,
teaching modality, and type of degree offered—strongly influenc-
es student diversity, often more than the public/private dichotomy.
Large institutions focused on distance learning tend to attract older
students from lower socioeconomic backgrounds, while small face-
to-face institutions focused on teaching degrees have a higher con-
centration of women and students from racial minorities, such as
Black, Brown, and Indigenous people. The analysis also points out
that, although there have been advances in inclusion by race and
school background, gender inequalities remain stable due to the per-
sistence of cultural patterns and segmentation by field of study.

Santos Sharpe and Durand’s chapter on Argentina examines the
relationship between access policies and the career choices of youth
entering university, contributing to the debate on the rationality of
decisions in specific institutional contexts. The authors highlight
that both institutionalized mechanisms for regulating admission
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and more surreptitious ones, influence students’ decisions. It is in-
teresting to note that factors such as the schedule of basic courses,
excessive student numbers, perceptions of the relationship between
teachers and students, and the costs of education can encourage
students to seek places at other institutions, both in the private sec-
tor and at public universities that are alternatives to their original
choice. They also argue that career choice decision-making is medi-
ated by cultural consumption and the information circuits to which
students have access.

Finally, Villalobos and co-authors investigate the relationship
between student agency, university experience, and institutional
transformations in the Chilean higher education system in recent
decades. This is a system that has expanded mainly through the pri-
vate sector and the commodification of education, generating a form
of “segregative democratization” that particularly affects students
from lower social backgrounds. Despite increased access, barriers
remain that limit these young people’s entry into elite universities or
their full academic experience, which is often marked by feelings of
exclusion. From the authors’ perspective, the structure of the Chilean
higher education system has remained virtually untouched, even
with the opening of new spaces for students who do not come from
the elite. In this sense, the authors understand that, even considering
changes in access policies, the provision of economic opportunities,
and organizational aspects, the obstacles for first-generation stu-
dents remain almost insurmountable.

The contributions of the book

As becomes clear throughout the book, this is a collective work that
expresses the analytical efforts of researchers who share a common
basis: understanding the relationships between the institutional
form of expansion and the different degrees of openness and democ-
ratization of higher education systems in Latin American countries.
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The construction of a typology based on the functioning of insti-
tutions offers new tools for evaluating the effectiveness of public
policies and the way in which different institutional types shape
access to higher education. This approach also highlights that insti-
tutions act as mediators between public policies and social groups,
sometimes favoring processes of inclusion, sometimes reproducing
historically consolidated social hierarchies. In this way, we seek to
participate in the public debate in different ways: by presenting the
historical trajectories of higher education systems in each country
and offering analytical tools and models that allow for more accu-
rate measurement of both the advances and limitations of expan-
sion and inclusion policies.

The publication of this book also represents the institutional
consolidation of a collective research and intervention project in
the public debate. CeLAPES intends to establish itself as a space for
discussions on the functioning of higher education and as a center
for analysis and criticism of public policies and institutional actions,
central dimensions of contemporary democracy. In this sense, the
book’s organizers thank each of the authors for their valuable con-
tribution to the project, as well as the reviewers who critically read
the chapters. We also thank the following institutions for their sup-
port: Faperj (Carlos Chagas Filho Foundation for Research Support of
the State of Rio de Janeiro), whose funding made the publication and
seminars possible; and CNPq (National Council for Scientific and
Technological Development), which was instrumental in granting
research and postdoctoral fellowships that supported this collective
work.
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Diversificacdo Institucional, Politicas de
Equidade e Desigualdades na Educacao
Superior

Uma Analise Comparada da América Latina

André Vieira, Nathdlia Werneck e Rafael Ribeiro Santiago

Introducao

A expansao dos sistemas de educacao superior (ES) tem sido acompa-
nhada por crescentes pressoes para diversificar a sua oferta e aten-
der as demandas de estudantes, setor produtivo e outros atores. Na
medida em que os sistemas se expandem, aumenta o interesse em en-
tender de que modo a sua “topografia institucional” esta relacionada
com diferentes padroes de desigualdades educacionais (Trow, 2007;
Murioz e Blanco, 2013; Huisman et al. 2015; Croxford e Raffe 2015;
Harris e Ellis 2020). Isso é particularmente verdadeiro em regices
como a Ameérica Latina, que passou por crescimento exponencial
das matriculas nos Gltimos 30 anos, acompanhado por um processo
igualmente rapido de diversificagdo em sua estrutura institucional
(Bernasconi, 2006; Zha, 2009; Munoz e Blanco, 2013; Schwartzman
2021; Labrafia e Brunner, 2022). O caso latino-americano apresenta
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interesse especial ndo apenas devido a consideravel heterogeneida-
de no grau de expansdo entre os sistemas de ensino superior, mas
também por causa dos processos que a tém definido: envolvimento
significativo do setor privado na oferta e financiamento, comerciali-
zacdo do ensino e da pesquisa e o estabelecimento de uma nova ges-
tdo publica nas instituicoes estatais (Brunner et al., 2021).

O interesse crescente pela pesquisa sobre desigualdades educa-
cionais no ensino superior esta associado a um aparente paradoxo: a
expansdo dramatica por que passaram varios sistemas pelo mundo,
com aumento por vezes exponencial da participacdo da populacio
no ensino superior, ocorreu ao mesmo tempo em persistiram fortes
e multiplas desigualdades no acesso e conclusio dessa etapa. No en-
tanto, estudos comparados tém apontado padroes divergentes para
essas desigualdades de acordo com os arranjos institucionais nacio-
nais: em livro que reuniu trabalhos feitos em 15 paises (nenhum la-
tino-americano), Shavit e coautores (2007) apontaram que o modo
como os sistemas de educacéo superior expandem-se importa para a
trajetéria de desigualdades no acesso: sistemas menos diferenciados
tendem a oferecer menos oportunidades para estudantes desfavo-
recidos, enquanto sistemas com um setor privado ampliado podem
ser mais inclusivos do que aqueles majoritariamente publicos. Essa
relacdo ambigua das varias facetas da desigualdade com diferentes
conformacobes institucionais da educacio superior tem fomentado
uma série de estudos preocupados em medir, explicar e interpretar
a contribuicdo das dimensdes qualitativas horizontais da educacéo
superior para a estratificacdo social (Gerber & Cheung, 2008). Uma
questdo de pesquisa ainda em aberto consiste, portanto, em enten-
der se os sistemas de educacio superior latino-americanos replicam
o padréo encontrado anteriormente, com a existéncia de sistemas
com graus distintos de organizacéo institucional implicando em ni-
veis distintos de avanco na expansio e ampliacdo do acesso .

Neste estudo, baseamo-nos na literatura que enfatiza a relacio
entre as logicas institucionais que conformam os sistemas de edu-
cacao superior e desigualdades educacionais (Huisman et al.,, 2015;
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Fumasoli et al., 2020), para examinar de que forma diferentes arran-
jos institucionais da educacado superior na América Latina estdo as-
sociados a niveis variados de igualdade de oportunidades de acesso.
Buscamos entender se modelos institucionais heterogéneos tém sido
igualmente eficazes tanto em ampliar a capacidade de oferta, quanto
de fazé-lo de modo a democratizar o acesso para diferentes grupos
sociais. Poucos estudos tém adotado uma abordagem comparativa
da educacéo superior na América Latina (e.g. Bassis, Madeira e Bal-
dasso, 2021; Dallaglio, Pratti e Gamarra, 2022; Labrafia e Brunner,
2022), permanecendo a lacuna de analises que busquem entender de
que forma diferentes concepcées institucionais de sistemas de edu-
cagao superior tém implicado em dindmicas distintas de inclusio de
novos grupos de estudantes nessa etapa.

O estudo utilizou dados secundarios comparados sobre os maio-
res sistemas da regido (Brasil, México, Argentina, Colémbia, Chile)
reunidos pelo Observatério Iberoamericano de Ciéncia, Tecnologia e
Sociedade (OCTS-OEI) e Instituto de Estatistica da Unesco (UIS) para
os anos de 2012 a 2021. Combinados, os cinco paises representam
sete em cada 10 matriculas em educacdo superior da América Lati-
na. Condicionados pela disponibilidade piblica de dados compara-
dos, selecionamos informacdes referentes a caracteristicas da oferta
educacional (setores, modalidades de ensino, areas de estudo) e taxas
de matricula bruta e liquida geral e por grupo social. Os resultados
encontrados, apontando para uma heterogeneidade significativa no
modo como expandiram a oferta e o acesso na ES, permitem avan-
car na discussdo sobre as possiveis conexdes entre distintos modelos
institucionais e uma ampla gama de resultados sociais, econémicos
e cientificos. Além disso, discutimos como os aprendizados das po-
liticas de expansdo da educacio superior na regido podem indicar
caminhos para atender as demandas e pressoes sociais em relacao
ao sistemas educacionais latino-americanos.
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Expansao Tardia e Diversificaciao da Educacao Superior

A expansao da educagdo superior tem sido em grande medida um
fenémeno global, abrangendo paises dos mais variados arranjos
institucionais e niveis de desenvolvimento social e econémico. Esse
processo de escolarizacao das sociedades modernas (Meyer, Ramirez
e Soysal, 1992; Baker, 2014) implicou em um aumento brutal do nu-
mero de pessoas frequentando os diferentes tipos de cursos e insti-
tuicoes dessa etapa: estima-se que entre o ano de 1900 e o inicio do
século XXI, o percentual de jovens de 18 a 24 anos, faixa etaria con-
siderada tipica para frequéncia a educacio superior, que estavam
matriculados em IES saltou de 1% para 20% (Schofer e Meyer, 2005).
Um processo de tal maneira expressivo de expansao tem sido regu-
larmente acompanhado de diferentes formas de complexificacio e
diversificacdo institucional, por meio das quais os sistemas tém bus-
cado responder as pressoes por inclusio de diferentes grupos sociais,
transparéncia puablica de resultados e eficiéncia no uso de recursos
(Teixeira et al., 2013).

Além dos desafios e das pressoes proprias a politica publica de
educacio superior, a ampliacio dessa etapa tem estimulado uma sé-
rie de esforcos de producao cientifica sobre os diferentes caminhos
de organizacio e funcionamento institucional adotados pelos paises.
Nessa direcao, os estudos tém convergido em apontar um conjunto
de dimensoes institucionais consideradas chave para a descricao do
tecido institucional da ES, que consigam captar a diversidade de 16-
gicas institucionais implementadas pelas IES (Huisman et al.,, 2015;
Teixeira et al., 2013). Tipicamente, essas dimensdes incluem caracte-
risticas relevantes para operacionalizar conceitos como diversida-
de, diversificacio e diferenciacdo’: tamanho da IES (e.g. medido em

1 A diversificacdo refere-se ao surgimento de elementos qualitativamente distintos
no sistema, como novos tipos institucionais, cursos e graus académicos. Em contraste,
a diferenciacio diz respeito a processos nos quais novas estruturas ou fungées sur-
gem dentro de uma instituicdo ao longo do tempo como por exemplo a criagio de
uma pés-graduacdo em uma instituicdo que antes sé possuia graduacdo. Ja a diver-
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numero de matriculas), oferta educacional (em nimeros de cursos,
areas de estudo, modalidades de ensino etc.), envolvimento com pes-
quisa, grau de internacionalizacao etc.

A América Latina apresenta um rapido, mas tardio, processo de
expansdo da educacdo superior, ocorrido sobretudo a partir dos
anos 2000 (Labrafia e Brunner, 2022). Entre 1991 e 2010, a taxa de
matricula bruta mais do que dobrou, passando de 17% para 40%.
Paralelamente, a ES criou cerca de 2.300 novas IES e 30.000 novos
cursos de graduacdo. Refletindo esse processo, em pelo menos seis
paises houve o alcance de nivel considerando universal de acesso
(Trow, 2007)? — incluindo Argentina, Chile e Colémbia, analisados
neste estudo — enquanto alguns paises com sistemas maiores, como
Brasil e México, ainda se encontram no nivel de sistemas de massa.
A expansdo na regifo tem implicado na reducdo de desigualdades
de acesso, com a ampliacdo da participacdo feminina e de grupos
sociais e étnicos/raciais tradicionalmente em desvantagem (Fanelli,
2021; Fanelli e Adrogué, 2021; Ferreyra et al., 2017). Por outro lado,
o quadro de reforco de desigualdades entre segmentos do sistema,
ou horizontais, também tem sido encontrado, acompanhando uma
regularidade vista em outros contextos. Esse processo tem sido ilus-
trado, por exemplo, pela persisténcia da desigualdade de género en-
tre areas de estudos, com a subrepresentacdo feminina em cursos de
Ciéncia, Tecnologia, Engenharia e Matematica (STEM, no acrénimo
em inglés) (Unesco, 2021).

As politicas de expans@o da ES na América Latina, de modo geral,
tém buscado diversificar a oferta por meio de trés processos combi-
nados: aumento da participagdo do setor privado na oferta e finan-
ciamento, comercializacio do ensino e pesquisa, e o estabelecimento

sidade, é a medida das caracteristicas do sistema em um determinado momento no
tempo que o torna mais heterogéneo ou homogéneo (Santos; Lima; Carvalhaes, 2020).
2 De acordo com a proposta de classificacdo de Trow (2007), amplamente adotada
pela literatura especializada e politicas educacionais, os sistemas de educagio supe-
rior podem ser agrupados em trés niveis de acesso, segundo as taxas brutas de ma-
tricula (TBM): (i) universalizado, com TBM superior a 50%; (ii) massificado, com TBM
entre 15% e 50%; e (iii) elitizado, TBM inferior a 15%.
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de uma nova gestao publica nas instituices mantidas pelo Estado
(Brunner et al., 2021). Em particular, a regido tem sido pressionada
pelo aumento substancial na demanda por acesso a educagao supe-
rior em virtude do crescimento da populacao elegivel e da sua hete-
rogeneidade socioecondémica (Unesco, 2021). Em outras palavras, o
aumento na taxa de concluintes do ensino médio (ou etapa equiva-
lente) nos paises analisados neste estudo tem criado desafios inéditos
a sistemas tradicionalmente elitizados. Como forma de incluir esses
grupos na educagao superior e diante de pressoes orcamentarias nas
despesas publicas para essa etapa, diferentes paises tém optado por
mudancas regulatérias ou estimulos financeiros a participagao pri-
vada. Em que pese o sucesso observado em alguns sistemas da regido
no aumento das taxas de acesso, a equidade desse processo tem sido
colocada em xeque, em grande medida por conta da carga financeira
a ser sustentada pelas familias incluidas (Unesco, 2021).

Modelos Institucionais e Politicas de Equidade

A trajetéria de ampliacio da oferta de educagio superior observada
nas ultimas décadas na Ameérica Latina foi caracterizada pela imple-
mentacdo de politicas voltadas para a diminuicdo das desigualdades
de acesso, incluindo politicas de agdes afirmativas, financiamento
estudantil e estimulo a abertura de cursos de baixo custo e curta du-
racdo (Ferreyra et al., 2017; Fanelli, 2021; Labrafia e Brunner, 2022).
Nesse periodo, os sistemas da regido tém alterado algumas das bases
institucionais que tradicionalmente os caracterizaram: em termos
de sua estrutura funcional, criam-se novas formas institucionais e
tipos de credenciais além do bacharelado ou equivalente; no ensino,
amplia-se o grau de “vocacionalizacdo” e de virtualizacio, sobretudo
pela ampliacdo da mediacdo tecnoldgica; nas politicas de assistén-
cia e financiamento, instituem-se programas voltados para a per-
manéncia de grupos socialmente desfavorecidos. Como consequén-
cia, hi evidéncias de que a expansio e algum grau de diversificacdo
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institucional tém sido acompanhadas de transformacdes na logica
institucional que orienta o funcionamento de segmentos dos siste-
mas de educacio superior (Thornton e Ocasio, 2008; Barbosa et al.,
2023).

Nesta secdo, oferecemos um quadro geral das mudancas por que
passaram os SES da regido, particularmente nos cinco paises anali-
sados neste estudo. Para organizar a nossa discussio, recorremos as
trés dimensdes da equidade propostas por McCowan (2016): dispo-
nibilidade (vagas e recursos), acessibilidade (barreiras financeiras e
académicas) e horizontalidade (igualdade na escolha entre cursos e
IES). As politicas de equidade na educacio superior da América Lati-
na tém sido caracterizadas, em primeiro lugar, pela preocupagdo em
incluir os “novos estudantes”, isto é, aqueles estudantes tradicional-
mente excluidos do sistema — de baixo nivel socioeconémico, grupos
raciais e étnicos minoritarios etc., cujo percurso até a obtencao do
diploma sofre de diferentes tipos de adversidades de: baixos recursos
econdmicos, despreparo académico e acesso parcial e limitado aos
cursos de graduacao e demais atividades académicas (Ferreyra et al.,
2017).

Aspoliticas publicas voltadas a ampliacio do acesso e a promocgao
da permanéncia na educagao superior em paises da América Latina
nas ultimas décadas podem ser organizadas em trés grandes eixos
(Fanelli, 2021): (1) a expansio territorial da oferta publica de vagas
-- como observado na Argentina com a politica de Expansao da Edu-
cacdo Superior, desde 2012, e no Uruguai com os Centros Universita-
rios Regionais — CENURES, desde 2007; (2) a concessao de apoios fi-
nanceiros diretos, como bolsas e auxilios ou empréstimos -- como os
programas PROGRESAR na Argentina, Programa Universidade para
Todos (Prouni) e Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) no Brasil,
e Fundo de Solidariedade Universitaria no Uruguai; e a implementa-
cdo de acoOes afirmativas ou de acompanhamento voltadas a grupos
socialmente vulneraveis (caso do Programa de Acompanhamento e
Acesso Efetivo a Educagdo Superior (PACE), no Chile, e Lei de Acoes
Afirmativas n°12.711/2012 no Brasil). Essas iniciativas demonstram o
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esforco dos Estados nacionais em mitigar desigualdades histéricas
de acesso e em reduzir as barreiras territoriais, econémicas e sociais
a entrada e permanéncia na educacéo superior.

Esses esforcos se inserem em um contexto mais amplo de expan-
sdo da demanda por educacio superior na regido, especialmente a
partir da ascensdo da considerada nova classe média latino-ameri-
cana. Como indicam Ferreyra e coautores (2017), politicas agressivas
de ampliacdo do acesso tém sido implementadas por diversos gover-
nos em resposta a essa ampliacdo de demanda, com o setor privado
desempenhando papel importante na sua absorcido. Nesses casos, 0
financiamento estudantil e as bolsas de estudo facilitaram o ingres-
so de estudantes de menor renda nas instituicoes privadas, apoiados
também pelo aumento da renda familiar observado em anos ante-
riores (Ferreira et al., 2013). Portanto, ainda que com estratégias e
modelos institucionais distintos, os paises analisados convergem em
reconhecer o papel estratégico da educacdo superior na promocao
de mobilidade social e no enfrentamento das desigualdades estrutu-
rais na América Latina.

As politicas de expansao e diversificacdo da educacdo superior
no Brasil — pais que abriga o maior sistema de ensino superior da
América Latina — tém orientado, em grande medida, os processos
observados na regido. A partir do final dos anos 1990, o sistema bra-
sileiro passou por uma ampliacio significativa liderada pelo setor
privado, impulsionada por politicas pablicas e mudancas legais que
redefiniram seu papel dentro do sistema nacional de ensino superior
(Zuccarelli et al., 2026). Na transicio para os anos 2000, programas
como o Programa Universidade para Todos (ProUni) e o Fundo de Fi-
nanciamento Estudantil (FIES) consolidaram esse modelo de desen-
volvimento ao fortalecer a participacio do setor privado por meio do
aporte de recursos publicos (Senkevics, 2021). A criacao dos centros
universitarios e a autorizacdo para o funcionamento de instituicoes
com fins lucrativos também foram marcos importantes no processo
de diversificacdo institucional.
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Outro vetor relevante foi a introducéo de novas modalidades de
curso, como o0s cursos superiores de tecnologia e a educacéo a dis-
tancia (EaD), que contribuiram decisivamente para a ampliacdo da
oferta e a diversificacdo do sistema. No entanto, como alerta Sam-
paio (2014), é preciso questionar se essa diversificacdo institucional
resulta, de fato, em diferenciacdo qualitativa entre as instituicoes
ou se estaria ocorrendo um processo de isomorfismo institucional.
A autora aponta que, apesar da multiplicacido de formatos e perfis
institucionais, a equidade no acesso a educacao superior no Brasil
permanece como um desafio central a ser enfrentado.

Entre 2002 e 2016, o sistema de ensino superior brasileiro passou
por uma expansao significativa, com aumento expressivo no nime-
ro total de matriculas (Senkevics, 2021). No entanto, esse crescimen-
to ocorreu de forma concentrada, com a maior parte das matriculas
absorvida por um ntmero relativamente pequeno de instituigoes,
predominantemente privadas e vinculadas a modalidade de edu-
cacdo a distancia. Esse padrdo de expansdo tem sido interpretado
por estudos recentes como indicativo da formacao de oligopdlios no
mercado educacional brasileiro (Sampaio, 2020; Carvalhaes, Medei-
ros e Tagliari, 2023). No setor publico, a principal iniciativa de am-
pliacdo ocorreu a partir de 2007 com a implementacao do Programa
de Reestruturacdo e Expansado das Universidades Federais (REUNI),
que visava ampliar a infraestrutura fisica das institui¢oes, otimizar
sua capacidade instalada — inclusive no turno noturno — e fortale-
cer a oferta de educagdo profissional e tecnolégica. Apesar dos avan-
¢os proporcionados por essa politica, a expansio da rede piblica ndo
foi suficiente para alterar de maneira substantiva o quadro de predo-
minéncia da rede privada na distribuicdo das matriculas no ensino
superior brasileiro.

Na Argentina, a educagio superior passou por profundas trans-
formacoes apds o fim do Gltimo regime civico-militar (1976-1983). No
inicio da década de 1980, houve uma retomada dos investimentos
nas instituicoes publicas, acompanhada da reimplementacio da po-
litica de acesso irrestrito, o que resultou em um aumento expressivo
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nas matriculas. Nos anos seguintes, entretanto, a reducio dos gas-
tos publicos levou a retracdo do setor estatal, abrindo espaco para
a expansao das instituicoes privadas. Desde entdo, o setor privado
tem atuado como complemento ao pablico, com sua participacio va-
riando conforme os niveis de financiamento estatal direcionados as
universidades nacionais (Chiroleu, 2009).

Segundo Chiroleu (2009), a Educacéo Superior argentina é diver-
sificada quanto a sua constituicio, porém o servico estatal é predo-
minante. O ES é dividido em dois grandes setores: o universitario
e o terciario nado-universitario. O primeiro é composto por univer-
sidades e institutos universitarios, enquanto o segundo abriga ins-
tituicGes de pequeno porte focadas em formacio docente e técnica,
atendendo tradicionalmente as demandas dos jovens socialmente
desfavorecidos (Unesco). A Educacio Superior publica é preeminen-
temente gratuita e ndo ha mecanismos de admissao seletiva. O siste-
ma no pais dispoe de forte concentracdo regional, sendo muitos lo-
cais de ensino localizados na regido metropolitana de Buenos Aires
(Vargas e Heringer, 2017; Unesco 2021).

Ainda que a Argentina detenha um dos maiores indices de escola-
rizacdo superior da regido, os dados de retencéo, evasio e tempo para
a diplomacao sdo considerados elevados (Vargas e Heringer, 2017),
evocando, deste modo, a indispensabilidade de politicas piblicas de
continuidade. O Programa Nacional de Becas Universitarias (PNBU),
criado em 1996, foi desenvolvido para promover o ingresso e asse-
gurar a permanéncia dos estudantes de vulnerabilidade econémica,
utilizando a exceléncia académica como critério para a concessio de
bolsas. No inicio dos anos 2000, novas extensoes foram incorporadas
a fim de abranger a populacao indigena e deficientes e, em 2008, o
Programa Nacional de Becas Bicentenario é introduzido com o intuito
de apoiar os alunos de baixa renda nos cursos considerados estraté-
gicos para o governo argentino — ciéncias naturais, exatas, aplicadas
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e basicas. O Programa Progresar (2014), por sua vez, é direcionado
aos estudantes de idade entre 18 a 24 anos que ndo exercam nenhu-
ma atividade profissional e revelem estar em determinada fase de
estudo e curso especifico (Unesco, 2021; Vargas e Heringer, 2017). As
instituicoes pablicas da Argentina também possuem relativa auto-
nomia, criando auxilios préprios para as demandas que julgarem ne-
cessarias. A Universidade Nacional de Cérdoba, por exemplo, oferece
bolsas destinadas a estudantes com filhos de idade inferior a cinco
anos (Vargas e Heringer, 2017).

O sistema de educac@o superior chileno inclui universidades, ins-
titutos profissionais (IP) e centros de formacao técnica (CFT). No seg-
mento universitario, as universidades estatais e privadas integram o
Conselho de Reitores das Universidades Chilenas (CRUCH), um setor
extremamente seletivo tanto nos critérios de admissdo quanto nos
custos das mensalidades (Unesco, 2021). O sistema de ensino supe-
rior no Chile no é gratuito e as tarifas sdo consideravelmente altas.
Para melhorar a equidade de acesso, o governo chileno implementou
politicas como o Programa de Acompanhamento e Acesso Efetivo
a Educagao Superior (PACE) e a politica de gratuidade. O PACE visa
facilitar o acesso ao ensino superior para estudantes destacados de
contextos vulneraveis, enquanto a gratuidade isenta certos estudan-
tes de pagar taxas e mensalidades.

A educacdo superior mexicana tem experimentado ciclos gra-
duais de expansio, sobretudo a partir da década de 1970, quando
teve inicio o primeiro desses ciclos, implementado pela reforma
educacional de 1973 (Aké-Uitz, 2023). O sistema daquele pais esta or-
ganizado oficialmente em 13 subsistemas, com cerca de quatro mil
IES publicas e privadas, e quase 40 mil cursos (OECD, 2019). A ofer-
ta é caracterizada por uma elevada concentracdo em universidades
federais e estaduais - 43 IES, ou 3,4% do total, representando 39,2%

3> Segundo o sitio eletrénico do governo argentino, o Programa Progresar foi criado
a partir do Decreto n° 84/2014. Disponivel em: https://www.argentina.gob.ar/educa-
cion/becasprogresar/institucional
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das matriculas —, com as ultimas constituindo tradicionalmente o
principal subsistema de oferta de educagio superior nos respectivos
estados. A concentracdo das matriculas no setor publico contrasta
com um universo de IES privadas de pequeno porte, em geral, menos
seletivas, e com um crescimento modesto nos Gltimos anos. Embora
a oferta educacional mexicana esteja constituida majoritariamente
por programas equivalentes a bacharelados de quatro anos na mo-
dalidade presencial, as IES aumentaram na tGltima década a oferta
de cursos EAD e hibridos, particularmente no setor privado (56,9%
das matriculas EAD)4

A expansdo do sistema mexicano e a implementacéo de politicas
publicas e institucionais de equidade no acesso e permanéncia tém
implicado na diminuicdo das desigualdades sociais de participacéo
na ES (Fishman e Ott, 2018; OECD, 2019; Worthman et al., 2022). En-
tretanto, permanecem problemas de desequilibrio entre oferta e de-
manda, sobretudo no subsistema piblico, nas IES mais seletivas e
em algumas regides do pais. Programas como o pase reglamentado na
Universidade Auténoma do México (UNAM) e o Un lugar para ti tém
buscado aumentar o acesso ou fomentar vias de entrada alternati-
vas para aqueles que néo conseguiram admissdo em universidades
altamente seletivas. Em nivel nacional, o governo federal e, eventual-
mente estaduais, co-financiam o Programa Nacional de Becas para
Estudios Superiores (PRONABES), voltado para estudantes de ES pu-
blico. Nao hi programa federal de empréstimos estudantis piblicos
no pais.

O sistema de educacéo superior colombiano passou por intensa
e, em alguns indicadores, inédita expansao nas Gltimas décadas em
comparacio com pares da regido. Na década de 2000, o sistema foi
pressionado pelo maior aumento na taxa de conclusédo da educacdo
basicaregistradona AL e, como resposta, ampliou exponencialmente

4 O aumento de oferta de cursos EAD foi apoiado por iniciativas governamentais,
como a criacdo da Universidad Abierta Y A Distancia De México em 2012 pela Subse-
cretaria Federal de Ensino Superior (OECD, 2019).
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o nimero de cursos de graduacao e pés-graduacao, que quase dobra-
ram no mesmo periodo (Camacho, Messina e Barrera, 2017). Diferen-
temente do ocorrido em paises como Brasil e México e seguindo o
modelo chileno, a expanséo da oferta na Colombia ocorreu sobretu-
do em IES ja existentes. Apesar do aumento observado na cobertura
da ES nas ultimas décadas, como se vera adiante, o sistema convive
com grandes desafios de permanéncia dos novos estudantes no siste-
ma (Guerrero e Arango, 2019). As politicas implementadas para am-
pliar a equidade no sistema incluem o sistema de empréstimos estu-
dantis do Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos
en el Exterior ICETEX), o primeiro do mundo do tipo, e o programa de
bolsas de estudos Ser Pilo Paga, criado em 2014, e o Fondo de Créditos
Condonables, voltado para estudantes afro-colombianos. No entanto,
além de limites de cobertura, os programas tém sido criticados por
estimularem o crescimento do setor privado sem avaliacoes de cus-
to-efetividade (Guerrero e Arango, 2019).

O sistema de ES colombiano é caracterizado por quatro catego-
rias oficiais de IES oferecendo seis diferentes tipos de qualificagéo,
razdo pela qual tem uma organizacio considerada mais complexa
do que a maioria dos sistemas da regido (OECD, 2016). Os quatro tipos
de instituicoes sdo: universidades, instituicoes universitarias, insti-
tuicoes tecnoldgicas e instituicGes técnico-profissionais. Ainda que
apenas um terco das cerca de 400 IES registradas no Sistema Nacio-
nal de Informacion de la Educacién Superior (SNIES) sejam publi-
cas, elas concentram pouco mais da metade das matriculas. Embora
o sistema tenha apresentado aumento de matriculas em todos os
tipos institucionais, o setor privado tem apresentado um ritmo de
crescimento mais intenso do que o puablico, tendo chegado a ultra-
passa-lo em 2016 — apés o que voltou a diminuir em termos relativos
(Jacobus et al., 2022).
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Dados e método

Utilizamos bases de indicadores sobre educagao superior de cinco
paises latino-americanos (Brasil, México, Argentina, Colémbia, Chile)
referentes aos anos de 2012-2014 e 2019-2021. Os dados provém da Red
Iberoamericana de Indicadores de Educacion Superior (Red IndicES),
coordenada pelo Observatério Iberoamericano de Ciéncia, Tecnolo-
gia e Sociedade (OCTS-OEI) e Instituto de Estatistica da Unesco (UIS),
e da Socio-Economic Database for Latin America and the Caribbean
(SEDLAC), do Center of Distributive, Labor and Social Studies (CE-
DLAS) e Banco Mundial. Além de representarem a maior parte das
matriculas em educacao superior da regido em 2021 (70,0%), a selecao
dos cinco sistemas foi limitada pela disponibilidade pablica de dados
comparados. Para superar lacunas de observacoes faltantes na série
histérica levantada, calculamos médias dos indicadores utilizados
para os anos de 2012-2014 e 2019-2021. As informacdes reunidas refe-
rem-se a caracteristicas da oferta educacional (categorias administra-
tivas e areas de estudo) e taxas bruta e liquida de matricula agregadas
e aliquida desagregada por género e faixa de rendimento domiciliar.

As contagens e percentuais de matriculas, ingressantes e con-
cluintes totais e por categoria administrativa referem-se a cursos de
graduacdo (niveis 5 e 6 da International Standard Classification of
Education — ISCED). As contagens e percentuais de matriculas por
areas de estudo sao relativas aos cursos de graduacao e pés-gradua-
cao (niveis ISCED 5 a 8). As areas de estudo estdo agregadas de acordo
com a classificacio (ISCED-F 2013): (1) Educacéo, (2) Artes e Huma-
nidades, (3) Ciéncias Sociais, Jornalismo e Informacao, (4) Negocios,
Administracdo e Direito, (5) Ciéncias Naturais, Matematica e Estatis-
tica,, (6) Engenharia, Producio e Construgao, (7) Satde e Bem-Estar,
(8) Outras areas, reunindo Agricultura, Silvicultura, Pesca e Veteri-
naria, (9), Servicos e Tecnologias da Informacao e Comunicacdo . Es-
tas trés Gltimas areas foram agregadas para visualizacdo por conta
dos baixos percentuais apresentados nos dados (sempre inferiores a
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5%). Por limite de processamento dos dados comparados disponibili-
zados, o nimero de matriculas totais da América Latina refere-se ao
nimero de estudantes em cursos de graduacao e pés-graduacao, de
todas as modalidades de ensino, graus académicos e dependéncias
administrativas.

A capacidade de cobertura dos sistemas educacionais, em suas
variadas etapas, é mensurada convencionalmente por meio das
taxas bruta e liquida de matricula. Para mensuracdo da cobertura
da educacio superior, a taxa bruta de matricula (TBM) refere-se a
proporcio da populacdo que frequenta a educagio superior em re-
lacdo a populacéo total de 18 a 24 anos, enquanto a taxa liquida de
matriculas (TLM) mede a proporcao de pessoas de 18 a 24 anos que
frequentam a ES em relagdo a populagio dessa faixa etaria. A TLM é
apresentada tanto de forma agregada, quanto separada por género
(masculino e feminino) e quintis de rendimento domiciliar disponi-
bilizados na SEDLAC/CEDLAS. Ambas as taxas sdo convertidas para
percentuais para analise.

Na proxima secéo, descrevemos os indicadores referentes a orga-
nizacdo e diversificagio da oferta de ES, de acordo com categorias ad-
ministrativas e areas de estudo, e a cobertura de acesso dos sistemas.

Resultados

Caracterizacdo da Diversificacdo Institucional

Os resultados apontam para uma heterogeneidade significativa no
modo como os paises analisados expandiram o sistema e organiza-
ram a oferta de ES na ultima década. Embora tenha sido registrada
uma ligeira queda percentual na participacdo do setor privado nas
matriculas (-1,05%) na Ameérica Latina entre 2012 e 2021, houve um
aumento relativo desse setor em quatro dos sete maiores sistemas
da regido em ntmero de matriculas em 2021 (Brasil, México, Peru
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e Equador). No entanto, as grandes diferencas de tamanho entre os
sistemas latino-americanos nio apenas justificam a analise desa-
gregada entre os paises como apontam desafios substantivos para
a comparacio. Assim, cerca de metade (47,6%) do crescimento das
matriculas totais e de mais de dois tercos (69,6%) das matriculas no
setor privado foram provocadas pela expansio da educagio superior
no Brasil e México. No primeiro caso, o sistema tornou-se ainda mais
concentrado nas IES privadas (3,85% de aumento percentual, com
74,7% das matriculas em 2021), enquanto no segundo houve o maior
crescimento registrado no setor privado na regido, embora seja res-
ponsavel por apenas um terco das matriculas (aumento de 10,8%,
com 35,2% das matriculas em 2021).

Tabela 1. Niimero de matriculas e percentual por categoria
administrativa, por periodo e pais (2012/14 - 2019/21)

Latina

2012-2014 2019-2021 Var. 2012-2021(%)
Pais Total Pab. | Pri. Total Pab. | Pri. Total | Pab. | Pri.
(%) | (%) (%) | (%)

Argentina | 2.647.281 | 74,0 | 26,0 | 3.164.986 | 77,0 | 23,0 |[19,6 24,4 |58
Brasil 7.581.365 | 27,4 | 72,6 | 8.757.530 |254 |74,6 15,5 6,9 18,8
Chile 1.080.539 | 156 | 84,4 | 1152257 |[162 (838 |66 1,3 5,8
Colémbia | 1.953.331 52,1 | 47,9 | 2.231.411 52,1 | 47,9 14,2 14,4 14,1
México 3.064.299 | 689 |311 |4.490.204 | 644 |3506 46,5 371 67,4
América | 24.142.257 | 453 | 54,7 | 29.988.289 | 455 | 545 |242 |[249 |[236

Fonte: Elaboragéo prépria a partir dos dados do OCTS-OEI e UIS/Unesco.
Nota: O nimero de matriculas totais da América Latina refere-se ao nimero de
estudantes em cursos de graduagio e pés-graduacao.
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Os paises analisados sdo caracterizados por uma notavel variagdo na
participacdo privada nas matriculas de graduacéo. A Figura 1 apre-
senta os percentuais de matriculas, ingressantes e concluintes no se-
torprivado e as respectivas variacoes no periodo de 2012/14 2 2019/21.
Os sistemas brasileiro e chileno destacam-se pela predominancia de
estudantes em IES privadas, possuindo mais de trés quartos das ma-
triculas, ingressantes e concluintes nesse setor. No primeiro caso, o
avanco da participacio privada, particularmente entre os ingressan-
tes (aumento de 4,9%), faz com que o sistema termine a década com
esse indicador no mesmo patamar do Chile, que apresenta 85% dos
ingressantes no setor privado. Na mesma dire¢do, observamos um
aumento consistente do setor privado nos trés indicadores no Méxi-
co. O fato de que esse pais foi responsavel por 19,1% do aumento das
matriculas privadas na regido atesta a relevancia desse crescimento
para a dindmica de expansio na América Latina. Na direcao oposta,
encontramos os casos de paises que diminuiram a participagao pri-
vada na oferta de ES, como a Argentina, ou mantiveram essa oferta
no mesmo patamar, com tendéncia de queda, como a Colémbia.

O avango do setor privado nos dois maiores sistemas de educa-
¢do superior da regido reflete a opgao por politicas pablicas adota-
das sobretudo a partir da década de 1990, que incluiram o estimulo a
entrada de empresas privadas na oferta de ES e a restri¢do ao finan-
ciamento das IES publicas (Fischman e Ott, 2018). No Brasil, esse au-
mento da oferta privada tem sido explicado por meio da conjuncao
de quatro movimentos complementares: a permissao para abertura
de capital na bolsa de valores, o aumento de fusGes e aquisicoes de
IES, a expansdo do acesso ao fundo publico de financiamento estu-
dantil e a expansao da modalidade a distancia (EaD) (Santos, Lima
e Carvalhaes, 2021; Tagliari, 2022; Carvalhaes, Medeiros e Santos,
2022; Zuccarelli et al., 2025). No México, em que pese a diversificacdo
da oferta publica por meio da criacdo de IES publicas voltadas para
a oferta de cursos técnicos e profissionalizantes, houve um substan-
cial avanco na EAD no setor privado, que passou de 6-7% das matri-
culas em 2006-2007 para 15% em 2017-2018 (OECD, 2019).
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Figura 1. Percentual de matriculas em IES privadas por pais (2012-2021)
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Fonte: Elaboragéo prépria a partir dos dados do OCTS-OEI e UIS/Unesco.

Os padroes agregados de expansio da educagio superior na América
Latina refletem, em grande medida, tendéncias compartilhadas, ain-
da que com matizes distintas, de diversificacdo de missdes ou perfis
institucionais, interiorizacdo da oferta e ampliacdo de novas moda-
lidades de ensino (OECD, 2018; Labrafa e Brunner, 2022). Além da
participagdo privada na oferta da ES, a caracterizagio da oferta em
areas de estudo é dimensao complementar e decisiva para a apreen-
sdo dessas tendéncias (Huisman et al., 2015). Na Figura 2, apresenta-
mos a distribuicdo das matriculas por area geral dos cursos de gra-
duacio segundo a classificacdo da ISCED-E

Em que pese a concentracdo comum da oferta nas areas de Cién-
cias Sociais Aplicadas e Negocios, e a baixa participagdo da area de
Ciéncias Naturais (com excecdo da Argentina), o que os situa em
contraste com o que é observado em paises desenvolvidos (Labrafia
e Brunner, 2022), podemos observar diferencas relevantes entre os
paises. Em linhas gerais, conseguimos identificar o que parecem ser
trés modelos de organizacio da oferta. O primeiro deles é caracteri-
zado por uma parcela combinada mais alta de matriculas nas areas
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de educacdo e satide e bem-estar, com um percentual em engenharia
e ciéncias naturais bem inferior a média, sendo representado pelo
Brasil e, em menor grau, pela Argentina. Contrastando com esse gru-
po, o segundo modelo aproxima México e Colombia de um padrao
identificado na média dos paises desenvolvidos e, particularmente,
da Europa Ocidental, com um percentual menor de matriculas nas
areas de educacéo e satde e bem-estar, e maior em engenharia, pro-
ducéo e construgao. Por Gltimo, o caso chileno representa um misto
dos padroes anteriores, combinando um percentual relativamente
alto de matriculas nessa Gltima area, com o maior percentual de ma-
triculas na area de satide e bem-estar.

Figura 2: Percentual de matriculas por drea geral de curso de graduacdo (2021)
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados do OCTS-OEI e UIS/Unesco.

Nota: Art = Educagéo, Edu = Educacio, Eng = Engenharia, Producéo e Constru-
¢do, Nat = Ciéncias Naturais, Matematica e Estatistica, Nego = Negocios, Admi-
nistracdo e Direito, Out = Outras areas desconhecidas ou néo especificadas, Sau
= Saude e Bem-Estar, Soc = Ciéncias Sociais, Jornalismo e Informacéo.
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Os diferentes modelos de organizacdo da oferta educacional sinali-
zam abordagens distintas para a expansao da educacdo superior. A
Figura 3 mostra as variagoes relativas no percentual de matriculas
entre as areas de estudo por pais no periodo de 2012-2014 a 2019-
2021. Em linhas gerais, observamos um padrao de expansao concen-
trada na oferta de poucas areas de estudo, com o caso chileno des-
toando da regra, com variacGes positivas na maior parte das areas.
Essa expansdo concentrada pode ser caracterizada por meio de duas
mudancas complementares, com excecoes pontuais que as confir-
mam: primeiro, a ampliacio da participacdo relativa das matriculas
dos cursos de satide e bem-estar em todos os paises, com excecdo da
Colémbia; segundo, o retraimento ou estagnacado da area de enge-
nharia, construgao e producéo, com exce¢do do Chile. Uma terceira
dindmica digna de mencéo, ndo apenas pelas variacoes no periodo,
mas por ocorrer nos dois maiores sistemas de ES latino-americanos,
€ 0 expressivo aumento dos cursos de servicos, que estdo puxando a
variagdo do grupo dos “outros” cursos no México e no Brasil.

As mudancas observadas no perfil da oferta educacional da ES
na Gltima década refletem nao apenas tracos comuns das politicas
de expansdo adotadas, mas também tendéncias de diversificacio
institucional encontradas em sistemas dos mais variados estagios
de expansdo (Teixeira et al., 2013; Huisman et al,, 2015; McCowan,
2017). Espera-se que os sistemas de ES “de massa” nio apenas aco-
lham uma populacdo de estudantes mais heterogénea social e aca-
demicamente, mas também que desempenhem um conjunto mais
diverso de funcgoes, com uma énfase muito maior na transmissio de
habilidades e na promocao da adaptabilidade as mudancas sociais e
tecnoldgicas (Teixeira et al., 2013). O caminho adotado para tanto, de
modo geral, nos sistemas latino-americanos, tem sido o de amplia-
cdo da oferta de cursos de baixo custo e mediados em graus diversos
pela tecnologia, oferecidos sobretudo em IES nio universitarias e
privadas (Labrafia e Brunner, 2022; Barbosa et al., 2023). A ampliacio
de cursos da area de servicos, oferecidos especialmente em cursos
vocacionais de curta duracdo e a distancia (no caso do Brasil) e em
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subsistemas voltados para tanto (no México) ilustram esse padrao e
ancoram a dindmica observada no agregado da regido.

Figura 3. Variagdo relativa de matriculas por drea de estudo e pais (2012-
2021)
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Fonte: Elaboracio prépria a partir dos dados do OCTS-OEI e UIS/Unesco.

Nota: Art = Educagao, Edu = Educacdo, Eng = Engenharia, Produgio e Constru-
¢do, Nat = Ciéncias Naturais, Matematica e Estatistica, Nego = Neg6cios, Admi-
nistracgdo e Direito, Out = Outras areas desconhecidas ou nio especificadas, Sau
= Salde e Bem-Estar, Soc = Ciéncias Sociais, Jornalismo e Informacao.

Desigualdades de Acesso

As diferentes trajetérias de expansdo e modelos institucionais estio
associadas a distintos niveis de acesso ao sistema de ES. A Figura
4 apresenta as taxas bruta e liquida de matricula na educacédo su-
perior, por pais e ano. Entre 2012-2014 e 2019-2021, todos os paises
analisados aumentaram ambas as taxas, ainda que em magnitudes
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e ritmos variados. O sistema mexicano apresentou o maior avango
relativo da taxa bruta no periodo (45,4%), com um aumento de quase
o dobro do registrado pelo argentino, com o segundo maior avanco
relativo (24.1%). Deve-se ressaltar entretanto a diferenca de pontos de
partida entre os dois paises: o argentino encontrava-se ja em nivel de
universalizacdo da oferta de ES no comeco da série, com uma taxa
bruta de 79,9%, enquanto o México alcancou o estagio de massifica-
¢do na ultima década, encerrando a série com 31,9%. Avancos bem
mais timidos sdo observados nos demais paises, dos quais apenas o
Chile ja se encontrava universalizado.

Os maiores sistemas de educac@o superior latino-americanos,
Brasil e México, foram também aqueles que mais avancaram na
ampliacdo efetiva do acesso a ES da populacio de jovens de 18 a 24
anos: 24,8% e 22,9%, respectivamente. No outro extremo, o sistema
colombiano quase ndo avancou nesse indicador na ultima década,
mantendo-se com cerca de um quarto dos jovens dessa faixa etaria
frequentando a ES. Podem-se observar diferencas relevantes no nivel
de acesso a ES da populacdo em idade tipica entre os paises, com a
indicacdo de diferentes caminhos possiveis para inclusao das juven-
tudes nessa etapa. Assim, observamos que sistemas organizados de
forma tdo distintas como o chileno — predominante privado e com
politicas de admiss&o seletivas e cobranca de taxas nas IES estatais
—e 0 argentino — quase inteiramente publico, sem cobranca de anui-
dades e com admissdo néo seletiva — sdo aqueles que apresentam nao
apenas as maiores taxas de acesso, como também avancos relevantes
no periodo (com o chileno tendo o segundo maior, de 5,2 pp.).
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Figura 4. Taxas de matricula bruta e liquida na educagdo superior
agregada por pais (2012-2021)
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Fonte: Elaboracio prépria a partir dos dados da SEDLAC (CEDLAS e Banco
Mundial).

A analise desagregada das taxas de matricula permite observar em
que medida as politicas de expansdo adotadas nas ultimas décadas
foram eficazes em alcancar de forma equitativa a incluséo dos dife-
rentes grupos sociais, em particular os jovens. A Figura 5 apresenta
a taxa de matricula liquida por grupo de género e quintis de rendi-
mento domiciliar, por pais, entre 2012-2014 e 2019-2021. Refletindo
um padrdo encontrado em diversos contextos nacionais (Charles e
Bradley, 2002; Mendes et al., 2021), observamos uma participacao
maior de mulheres jovens do que de homens na educacéo superior
nos cinco paises observados, tanto no inicio, quanto no fim da série.
A diferenca é notavelmente maior na Argentina (13,5 pp. em 2019-
2021), sendo pelo menos duas vezes maior do que o observado nos de-
mais paises, com a menor disparidade sendo observada na Colémbia
(3,4 pp. no mesmo periodo).
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Na tltima década, os sistemas de ES dos paises analisados inclui-
ram em maior ritmo homens jovens do que mulheres, de modo que
houve estreitamento da taxa de matricula entre os dois grupos em
todos os paises, com excecdo da Colombia (aumento de 3.37 pp. para
3.78 pp.). Em termos relativos, a maior diferenca no avanco da taxa
entre os grupos foi observada no Brasil (aumento de 29,0% entre os
homens, contra 22,2% entre as mulheres). Embora o fenémeno da
feminilizacio da educacio superior reforce o quadro de reversio da
desigualdade de género no acesso, deve-se notar a persisténcia de
formas de desigualdade qualitativa nos paises analisados e na regido
de modo geral, de modo que as mulheres tém acessado sobretudo
cursos de baixo retorno econdémico e social, particularmente relacio-
nados a servicos de cuidado (Montes e Osorio, 2021; Fanelli, 2021).

Encontramos niveis bastante heterogéneos de desigualdade so-
cial no acesso de jovens aos sistemas de ES examinados. Em 2019-
2021, havia quase sete vezes mais jovens do Gltimo quintil de renda
frequentando a educacio superior do que do primeiro quintil no
Brasil, enquanto no sistema chileno, o mais igualitario nessa medi-
da, a diferenca cai para menos de duas vezes. A diferenca no nivel de
acesso ao ensino superior entre o Chile e os demais paises é evidente:
no Chile, a taxa de matricula dos estudantes pertencentes ao primei-
ro (e mais pobre) quintil de renda s6 é superada pela taxa dos estu-
dantes do quinto (e mais rico) quintil no Brasil, Colémbia e México.
Além disso, percebem-se diferencas muito menores de acesso entre
os diferentes estratos de renda no sistema chileno do que nos demais
paises, o que indica uma eficacia sem paralelo em expandir com
equidade o acesso de jovens, pelo menos entre os paises comparados.

Apesar da persisténcia de niveis elevados de desigualdades de
acesso na Ultima década, todos os sistemas, com excecdo da Argenti-
na, incluiram proporcionalmente mais jovens dos primeiros quintis
de renda do que dos tltimos. O aumento relativo da taxa de matricu-
la do primeiro quintil variou de 88,6% no Brasil a 7,4% na Argentina
(média de 44,5%), enquanto a variagdo do Ultimo quintil foi de 12,2%
também no Brasil a uma queda de 4,0% na Colombia (média de 6,0%).

62



Diversificacdo Institucional, Politicas de Equidade e Desigualdades na Educacéo Superior

Em virtude do ritmo mais acelerado de ampliacio do acesso entre jo-
vens de baixa renda, quatro paises conseguiram estreitar a distancia
relativa entre esses jovens e os seus pares de mais alta renda, com o
Brasil registrando a maior queda, reduzindo pela metade essa dis-
tancia (55,5%). Por outro lado, no sistema argentino, excecio a regra,
a diferenca na taxa entre os dois estratos de renda aumentou 7,0%.

Figura 5. Taxa de matricula liquida na educacdo superior desagregada
por género, quintis de rendimento domiciliar e pais (2012-2021)
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados da SEDLAC (CEDLAS e Banco
Mundial).

Discussao

O presente estudo analisou em que medida diferentes modelos ins-
titucionais de educacio superior latino-americanos estdo associados
a dindmicas distintas de diversificacdo e de expansao com equidade.
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Reunindo indicadores comparados de alguns dos maiores sistemas
da regido, ilustrativos de formas diversas de organizacio institu-
cional da ES, os resultados representam uma das etapas iniciais de
uma extensa agenda de pesquisas voltada para a analise comparada
de arranjos institucionais da educacdo superior. Em linhas gerais,
o estudo apresentou evidéncias de que os principais sistemas lati-
no-americanos tém adotado abordagens distintas de organizacdo
institucional da oferta da ES enquanto avancam na ampliacio do
acesso ao sistema. Em que pese as limitagdes encontradas para a re-
unido de dados comparaveis entre os paises, 0 nosso capitulo buscou
contribuir para superar analises agregadas da regido que falham em
apreender a expressiva heterogeneidade institucional interna a ela.

Apesar darelativamente alta participagao privada na oferta de ES
na América Latina, quando comparada a outras regioes, padrao ja
fartamente documentado (Labrafna e Brunner, 2022), encontramos
uma consideravel disparidade e uma elevada concentracdo da oferta
privada em poucos paises. Na altima década, metade das novas ma-
triculas totais e duas em cada trés matriculas no setor privado foram
registradas em apenas dois sistemas: o brasileiro e o mexicano. Em
conjunto com outros sistemas orientados ao mercado, como o caso
chileno (Villalobos et al., 2025), o padrdo agregado aponta, portanto,
para a continuidade da politica de expanséo via ampliacdo da oferta
em IES privadas e nio universitarias (Labrafia e Brunner, 2022; Bar-
bosa etal., 2023).

Em grande medida, a trajetéria de expansiao dos maiores siste-
mas de ES latino-americanos reflete uma histéria de diversificacio
da oferta por meio da abertura de vagas em cursos de baixo custo e
retorno econdmico, particularmente em IES néo universitarias vol-
tadas para o ensino. Os padroes encontrados internacionalmente
de diferenciacdo institucional via ampliacio da provisio privada e
comercializacdo do ensino e pesquisa encontram modulacdes nos
paises da regido: seja via ampliacdo de cursos vocacionais de curta
duracao e a distincia, como ocorreu, sobretudo, no Brasil e Méxi-
co, ou relativa estabilizacdo da oferta e diversificagdo institucional,
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como no Chile, os sistermas latino-americanos tém aberto uma série
de entradas alternativas, e menos prestigiosas, para o acolhimento
de uma crescente e socialmente heterogénea populagio de estudan-
tes que os pressionam por chances igualitarias de acesso.

Os sistemas de ES examinados tém correspondido com graus dis-
tintos de eficacia as expectativas de democratizagdo do acesso. Por
um lado, apesar do relativo estreitamento das distdncias por género
nas matriculas, as mulheres continuam predominando nos maiores
sistemas da regido. Apesar do avanco que isso representa para pos-
sibilidades efetivas de mobilidade social e participacdo em posicoes
mais vantajosas no mercado de trabalho, indica a necessidade de
atencao da politica publica para desigualdades qualitativas internas
aos sistemas, que seguem padroes de escolha de carreiras bastante
demarcadas por género. Por outro, a regido convive com niveis no-
tavelmente heterogéneos de desigualdade social no acesso de jovens
aos sistemas de ES examinamos, apesar dos avangos consistentes de
cobertura registrados na tltima década. Nesse sentido, em que pese
as particularidades ndo apenas educacionais, mas também sociais
do caso chileno, o sistema representa de modo evidente um cami-
nho de inclusdo social na ES que tem sido capaz de alcancar niveis
substancialmente menores de desigualdade no acesso a essa etapa,
quando comparados a seus pares regionais.

A analise dos processos de expansio e diversificacio dos sistemas
de ES permite avangar a discussio sobre conexoes possiveis entre
os diversos modelos institucionais e uma ampla gama de resultados
sociais, econémicos e cientificos. A agenda de pesquisas que busque
avaliar, em perspectiva comparada, o impacto desses modelos na
democratizacio da educacio superior ainda tem um caminho longo
a trilhar para consolidar o conhecimento sobre a eficacia das dife-
rentes opcoes politicas adotadas na regido nas Gltimas décadas. Com
este estudo, buscamos dar um passo adicional, ainda que modesto,
nessa direcéo.
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Educacao superior latino-americana:
por que e como compara-la?

Luma Doné Miranda e Adriane Pereira Gouvéa

Introducao

A educacio superior vem crescendo expressivamente desde a Se-
gunda Guerra Mundial. Segundo Baldry e Willoughby (2019), quase
todas as regides do mundo, em maior ou menor grau, participaram
deste fendmeno que se iniciou na Europa Ocidental, avancando para
os Estados Unidos. Na América Latina, particularmente, os indices
registrados ndo deixam dividas: vivenciamos uma significativa ex-
panséo nos ultimos vinte anos. Conforme os dados publicados pelo
Instituto de Estatistica da Organizacido das Nacoes Unidas para a
Educacéo, a Ciéncia e a Cultura - UNESCO UIS (2024), existiam em
2023, aproximadamente, 26 milhdes de matriculas em cursos de ba-
charelado ou equivalentes.

Prates (2005) afirma que néo existe uma Gnica teoria que expli-
que as razoes para a ampliacdo do acesso ao ensino superior na so-
ciedade moderna. Entretanto, aponta que dimensdes econdmicas,
sociolégicas, politicas e culturais desempenharam um papel rele-
vante no desencadeamento da abertura do sistema. Assim, destacou:

71



Luma Doné Miranda e Adriane Pereira Gouvéa

a — o amadurecimento da sociedade industrial, que demandou méo
de obra mais especializada, impulsionando a prosperidade econé-
mica e abrindo novas vias para a mobilidade social; b — o surgimen-
to de uma “nova classe média” que buscou na educacio os degraus
universalistas para essa mobilidade; ¢ — a pressdo dos membros da
plutocracia que, sofrendo o esvaziamento dos critérios adscritos de
status, foram empurrados para a “velha” classe média e buscaram
assegurar sua posicao de status via credenciais educacionais; d — a
emergéncia de politicas governamentais que incorporaram setores
“marginalizados” na sociedade industrial, como o proletariado na vi-
rada do século XIX; e—o atraente ideal do “ser humano educado”, em
busca do seu autoaprimoramento.

Esta revolucdo promoveu transformacoes relacionadas ao tama-
nho dos sistemas, as politicas de acesso e de selecdo, as mudancas
no curriculo e na metodologia de ensino; aos debates sobre adminis-
tracdo académica e governanca institucional. Porém, essa massifica-
¢80 s6 se tornou possivel porque o modelo universitario tradicional
- caracterizado pela formacio das elites, pela alta seletividade e pela
énfase na pesquisa cientifica — deu lugar a outros mecanismos e for-
matos mais amplos, em um processo denominado na literatura es-
pecializada como diversificagdo, diferenciacéo e diversidade institu-
cional. Uma discussao consolidada nas politicas publicas das nagbes
desenvolvidas ha mais de quatro décadas, mas que vem ganhando
mais interessados em compreender as demandas ligadas a sociedade
do conhecimento e aos novos papéis e tarefas institucionais, espe-
cialmente diante da necessidade de adaptacdo as exigéncias das no-
vas tecnologias de informacéo e comunicacao (TICs) (Guri-Rosenblit,
Sebkov3 e Teichler, 2007; Roessler e Catacutan, 2020)

Compreender as complexas dimensoes do funcionamento insti-
tucional de um tUnico sistema de educacdo superior ja é um signifi-
cativo exercicio intelectual para qualquer pesquisador. Porém, este
esforco ganha novas nuances quando nos deparamos com a diver-
sidade entre paises de uma mesma regido. Schwartzman (1996), em
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sua analise sobre a expansdo da educacio superior na América Lati-
nal, descreveu que os Estados Nacionais — apesar de compartilharem
problemas estruturais e conjunturais semelhantes — desenvolveram
politicas de expansdo do setor que variaram enormemente.

Assim, surgem algumas questdes para o investigador: que varia-
veis explicam as aproximacoes e distanciamentos entre esses siste-
mas educacionais que, embora distintos, compartilham tracos co-
muns? Como se constituiram as diferentes hierarquias sociais entre
cursos, diplomas e instituicdes em cada pais? De que modo os pro-
cessos historicos, politicos e culturais especificos de cada pais mol-
daram as estratégias de acesso e permanéncia no ensino superior? E
viavel estabelecer pardmetros comparativos consistentes entre esses
modelos? Que indicadores permitiriam mensurar adequadamente a
génese e reproducio dessas hierarquias sociais? Quais variaveis cri-
ticas devem ser priorizadas para gerar analises substantivas?

Para esclarecer essas perguntas, diversas estratégias metodologi-
cas podem ser utilizadas, cada uma com suas vantagens e limitacoes.
No entanto, quando o objetivo cientifico envolve identificar similari-
dades e diferencas entre objetos de estudo, a metodologia compara-
tiva destaca-se como uma abordagem especialmente relevante. Este
estudo visa avaliar a utilidade do método comparativo para analisar
sistemas de educacao superior. Adotando uma abordagem qualitati-
va e exploratéria, examinamos suas caracteristicas, potencialidades
e desafios como escolha procedimental. O foco recai sobre a aplica-
¢do desse método como ferramenta analitica para entender a diver-
sidade institucional mapeada pelo projeto “Measuring Institutional
Diversity in Latin American Countries” (Barbosa et al., 2024), uma ini-
ciativa colaborativa envolvendo pesquisadores da Argentina, Brasil,
Chile, Peru e Uruguai, no qual este trabalho se insere.

! Pesquisa denominada “Estudos Comparados sobre Politica de Educacgio Superior
para a América Latina - 1993-1994”, estudo que contou com a participacio de cinco
paises da regifo latino-americana - Argentina, Brasil, Chile, Colémbia e México.
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Para reconstruir a trajetéria histdrica e epistemolégica do méto-
do comparativo nas Ciéncias Sociais - desde suas formulacées clas-
sicas até as abordagens contemporaneas - realizou-se uma pesquisa
sistematica em bases académicas internacionais (Google Scholar, JS-
TOR, SCIRP), no Portal de Periédicos da Coordenacio de Aperfeicoa-
mento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e no Catalogo de Teses
e Dissertacoes da mesma instituicdo. A estratégia de busca empre-
gou termos-chave em portugués e espanhol (“método comparativo”,
“metodologia comparativa”, “estudos comparados”), com filtros dis-
ciplinares (Sociologia, Antropologia e Ciéncia Politica), excluindo
resultados duplicados ou irrelevantes para assegurar a qualidade e
pertinéncia dos materiais selecionados.

O capitulo esta organizado em trés secoes. Primeiramente, exa-
minamos o conceito de comparacio nas Ciéncias Sociais, exploran-
do sua génese, suas abordagens metodolédgicas, os pros e contras
de sua aplicacdo com base em uma revisao critica da literatura. Em
seguida, analisamos como o método comparativo se consolidou nos
principais subcampos disciplinares — Antropologia, Ciéncia Poli-
tica e Sociologia — destacando obras referenciais que ilustram sua
evolucio histérica. Por fim, direcionamos o debate para o campo da
Educacdo Superior na América Latina, onde identificamos poten-
cialidades e desafios na aplicacido dessa metodologia. Embora néo
tenhamos a pretensio de esgotar o tema, nosso objetivo foi mapear
contribuigoes relevantes e propor reflexoes para uma pratica compa-
rativa mais eficaz, combinando analise teérica com uma abordagem
exploratéria das discussoes contemporaneas.

O método comparativo: conceito, caracteristicas e abordagens

Comparar, fazer analogias, é uma atividade cognitiva inerente ao
processo de construcao do pensamento humano, um procedimento
elementar para toda a ciéncia. Como demonstram Schneider e Sch-
mitt (1998), é a partir do raciocinio comparativo que descobrimos as
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regularidades, as continuidades e descontinuidades, os deslocamen-
tos e as transformac6es mais gerais que regem os fenémenos sociais.
Comparar nos faz compreender que nenhum objeto esta isolado ou
é inalcancavel. Nao por acaso, o0 método comparativo transcendeu
as fronteiras disciplinares e, atualmente, se faz presente em diversas
investigacoes cientificas como, por exemplo, na analise de periodos
histéricos, nas interpretacoes de modelos politicos e na compreen-
sdo das estruturas sociais.

Os primeiros registros da comparacao na cultura humana se de-
ram na Antiguidade Grega. Mais precisamente, com Aristoteles e
sua discussio sobre regimes politicos (Gonzalez, 2008). Desde entao,
é possivel citar outros classicos, tais como: a analise sobre as con-
dicoes de conservacao e perdas de poder para os principes em Ma-
quiavel, a compreenséao dos tipos ideais de governo de Montesquieu
ou o discernimento dos aspectos mais importantes sobre a socieda-
de democratica que se formava no inicio do século XIX nas obras
de Tocqueville. Franco (2000) demonstrou que foi a Antropologia
a primeira ciéncia a propor a discussao do Outro, a valorizacio de
sua diferenca, de sua diversidade e o papel que essas categorias as-
sumiram em nossa historia. Porém, como nos aponta Tomaz (2013),
a discussao envolvendo a comparacio como estratégia metodologica
ganhou novos patamares, sobretudo, no final dos anos 1960, no inte-
rior da Ciéncia Politica.

O fato é que a comparacio alternou periodos de estabilidade in-
telectual com momentos de importantes reflexdes criticas (Pasqua-
relli, 2014). Entretanto, nas Gltimas décadas, em virtude dos avancos
proporcionados pelos processos de globalizacdo e das transforma-
¢Oes oriundas da sociedade de informacao, ela ganhou um novo f6-
lego nacional e internacionalmente. Tanto pelas descricdes ou inter-
pretacoes desenvolvidas, quanto pelos diagnoésticos dos problemas
sociais, servindo como referéncia e legitimacdo para o desenho das
politicas publicas (Piovani e Krawczyk, 2017).

Mas, afinal, o que é a comparagao? Segundo Caballero et al. (2016),
ela é compreendida como a observacio de dois ou mais fenémenos
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com o intuito de descobrir, a partir do confronto, as semelhancas
e as diferencas do(s) objeto(s) que se deseja analisar. Todavia, como
salientam os autores, é preciso distinguir suas finalidades, pois o
conceito pode assumir uma definicio mais ampla ou mais restrita,
dependendo de como é utilizado. De um lado, temos a comparacdo
como uma estratégia da vida cotidiana, uma forma de raciocinio in-
telectual que ocorre no dia a dia. Afinal, a usufruimos regularmente
para organizar nosso conhecimento e nos relacionarmos com os ou-
tros e com o mundo. Porém, essa acdo natural, isoladamente, ndo ga-
rante a producio de conhecimento cientifico. E necessario, portanto,
que este exercicio de reflexdo seja disciplinado e sistematizado, ali-
nhado a paradigmas que incorporam decisoes e praticas.

Azarian (2011), ao descrever sobre as potencialidades e os limites
do método comparativo nas Ciéncias Sociais, nos alerta que é pos-
sivel encontrar inimeras tipologias para esta metodologia. Em um
proficuo exercicio para sistematiza-las, o pesquisador buscou inte-
gra-las em trés grandes grupos. No primeiro, denominado “O Des-
taque da Particularidade”, a comparacao é subentendida como um
processo de contraste, um modo de analise frequentemente adotado
com o propésito de compreensio para a nossa propria particulari-
dade. Essa perspectiva indica que a analise comparativa é relevante,
pois, ao contrastar agdes sociais e eventos de diferentes realidades,
nos ajuda a entender melhor nossos fenémenos sociais e praticas.
Neste conjunto se encontrariam, por exemplo, as analises de Weber
(2004) em “A Etica Protestante e o Espirito do Capitalismo”, que vere-
mos mais adiante, e de Bendix (1978) em “King or People: Power and the
Mandate to Rule”, investigacdo que buscou compreender o processo
histérico ocidental a partir da implementacio da soberania popular,
contrastando-a com a monarquia hereditaria predominante no sé-
culo XVL

O segundo grupo, intitulado “Descobrindo Desvios e Divergén-
cias”, se compromete a compreender e explicar as diferencas entre
as unidades aparentemente semelhantes. Uma caracteristica des-
te universo é que estas investigacdes buscam revelar divergéncias
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dentro do que se presume ser uma categoria unida e indiferenciada
de unidades. Sio estudos que, ao comparar um mesmo fenémeno de
multiplas formas, buscaram identificar diferencas sistematicas en-
tre as instancias e determinar padroes de variacdo em seu carater e
intensidade. Um exemplo foi o estudo de Ian Taylor (1999), que com-
parou cinco sociedades ocidentais em relacao as politicas de adocao
do livre-mercado. Nesta investigacao, o autor demonstrou que, devi-
do as suas especificidades culturais, tais nacoes adotaram respostas
distintas frente a essas politicas. Outro exemplo é a analise de Bar-
rington Moore (1966) sobre grupos sociais agrarios com estruturas
semelhantes na Inglaterra, Franca, Estados Unidos, Japéo e India, os
quais desempenharam papéis distintos frente as transformacoes e
forcas sociais a que estavam submetidos.

Ja o terceiro grupo, chamado “Revelando Generalizagoes Causais”,
almeja utilizar a comparacao para desenvolver teorias causais com
consideravel generalidade e ampla gama de aplicabilidade. Nesta
abordagem, o objetivo ndo se reduz a mera descricio de diferencas,
semelhancas e tipologias, mas visa extrair insights sobre as relacoes
causais subjacentes aos padroes observados. Segundo Azarian (2011),
essa perspectiva caracteriza-se pelo exame de casos selecionados,
tratados como manifestacées auténomas de um mesmo fenémeno.
Assim, propde-se mapear as semelhancas fundamentais entre os
casos (suas regularidades causais comuns) para, a partir delas, de-
senvolver teorias abrangentes e empiricamente robustas, capazes de
explicar e ser aplicadas a outros casos analogos.

Um exemplo é a pesquisa de Skocpol (1979) que transformou o
estudo das revolucoes ao privilegiar fatores estruturais (contexto in-
ternacional, organizacdo estatal e suas vulnerabilidades) em detri-
mento das explicacoes baseadas nas aspiracoes dos revolucionarios.
Assim, sistematizou trés explicacGes para este fenémeno: a - o colap-
so ou a incapacidade dos mecanismos administrativos e militares; b -
as rebelides camponesas generalizadas; e ¢ - os movimentos politicos
marginais da elite.
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Em seu classico texto, Sartori (1994) afirma que a comparacéo é
um método, uma maneira de controlar e verificar se nossas afirma-
¢oes sobre determinados fen6menos sao validas. Evidentemente, esta
ndo é a Gnica estratégia capaz de exercer o controle em uma investi-
gacdo cientifica. Na verdade, podemos encontrar quatro técnicas de
verificacdo, classificadas em ordem decrescente, de acordo com suas
“forcas de controle™ o método experimental, o método estatistico, o
método comparado e o método historico® Percebe-se, portanto, que
para o cientista politico italiano, a comparacio nao é a escolha mais
Obvia. Todavia, nas ciéncias humanas, esses métodos enfrentam de-
safios especificos como a limitada aplicabilidade do método experi-
mental em pesquisas de campo e as restricoes amostrais conhecidas
como “problema do N pequeno”, que dificultam analises estatisticas
por exigirem grandes volumes de dados.

O método comparativo, reconhecidamente rigoroso e demandan-
te de reflexdo cuidadosa, ndo esta isento de criticas. Sem pretender
esgotar suas limitacoes - o que extrapola os objetivos deste estudo
- cabe destacar algumas relevantes. A analise de Franz Boas (2014)
identifica duas criticas a esta pratica. Primeiramente, argumenta que
a mera catalogacio e comparacao por similaridades é insuficiente,
requerendo a investigacio das origens dos fenémenos e seus proces-
sos de construcdo cultural. Em segundo lugar, ressalta que fenéme-
nos aparentemente semelhantes manifestam-se distintamente em
diferentes culturas, exigindo uma analise histérica contextualizada.
Além dessas criticas, Mann (1986) chama atencao para o desafio da

2 Esta classificagdo apresentada por Sartori (1994), também advinda em parte dos es-
critos de Ljphart (1971), apresenta algumas limita¢Ges. Para Piovani e Krawczyk (2017)
e Fideli (1998), a comparacio tem um papel fundamental em qualquer procedimento
cientifico utilizado, tanto na experimentacio das ciéncias fisicas como nos desenhos
quase-experimentais das ciéncias humanas. Para Perissinoto (2013), tanto a técnica
experimental como a estatistica e a histdrica langam mao das mesmas operacoes
mentais quando sdo utilizadas a servigo da comparagéo. Contudo, se diferem quanto
a questdo de pesquisa, & natureza do objeto estudado, ao niimero de casos analisados,
ao tipo de explicacdo fornecida e as técnicas empregadas.
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autonomia das unidades comparadas, problematizando como a se-
lecdo de variaveis frequentemente pressupde indevidamente sua in-
dependéncia, negligenciando as complexas inter-relacGes entre elas.

Para Azarian (2011), o método comparativo permite aprender
com outras experiéncias, compreender e interpretar diferentes rea-
lidades sociais. No entanto, para sua aplicacao eficaz, é essencial es-
tabelecer categorias analiticas claras e pressupostos bem definidos,
evitando que a amostra se torne um conjunto de casos desconexos.
Para isso, é necessario: a — avaliar a comparabilidade das unidades
de analise, verificando seus aspectos fundamentais; b — identificar
as condicoes que tornam a comparacio significativa; ¢ — evitar ar-
madilhas da comparacédo entre unidades incomparaveis; d — explo-
rar alternativas comparativas entre diferentes conjuntos de dados;
e—atentar para a amostragem e padronizacio, criando bases s6lidas
para analise (Sjoberg, 1955).

Lipjhart (1975) ainda alerta para o risco de viés de selecao, isto &,
quando o pesquisador escolhe casos que confirmam suas hipdteses
ou descartam outliers. Portanto, o controle do tamanho amostral é
crucial. Uma amostra pequena com muitas variaveis compromete a
eficacia do método, destacando a importancia do controle de varia-
veis na analise comparativa.

Consolidando o método comparativo nas Ciéncias Sociais

O método comparativo tem gerado debates nas ciéncias humanas ha
séculos, embora a elaboracdo de uma narrativa histérica coerente
sobre seu desenvolvimento enfrente obstaculos consideraveis. Griffi-
ths (2017) argumenta que essa dificuldade surge, em parte, porque as
diferentes disciplinas tendem a atribuir seus desafios metodolégicos
aos objetos de estudo particulares, em vez de identifica-los como ca-
racteristicas intrinsecas ao método comparativo em si.

Os estudos de Gonzalez (2008) e Nohlen (2013) identificam na obra
“Sistema de Logica Dedutiva e Indutiva” (1843) de John Stuart Mill, o
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primeiro esforco para fundamentar cientificamente o método. Mill
(1843) desenvolveu cinco procedimentos comparativos distintos, de-
nominando-os como o método da semelhanca, o método indireto da
diferenca, o método dos residuos e o método das variacoes concomi-
tantes. Dentre esses, os métodos da semelhanca e da diferenca tor-
naram-se especialmente relevantes para o desenvolvimento da me-
todologia cientifica. Como demonstra Arjomand (2010), o legado de
Mill foi decisivo para a primeira geracio da sociologia comparativa,
incluindo Durkheim e seus contemporaneos.

Durkheim (1978) foi pioneiro ao problematizar a aplicagao direta
dos métodos comparativos de Mill (1843) as Ciéncias Sociais. Em sua
critica aos métodos da semelhanca e diferenca, o sociélogo francés
sustentou que o rigor experimental por eles exigido - com seu pressu-
posto de controle absoluto de variaveis e comparacéo entre socieda-
des que divergem em um Gnico aspecto - revela-se incompativel com
a complexidade dos fendmenos sociais (Perissinoto, 2013).

Contudo, ao estabelecer os fundamentos metodolégicos da So-
ciologia, o autor nao abandonou por completo o paradigma compa-
rativo. Antes, propds o método das variacdes concomitantes como
o mais adequado a disciplina, como destacam Schneider e Schmitt
(1998) e Sgarbieiro e Bourguignon (2011). Essa abordagem demonstra
especial eficacia no estudo de sistemas complexos, como o educacio-
nal: para compreendé-los integralmente, o pesquisador deve buscar,
“através da histdria, seu nascimento e transformacoes, revelando
nio apenas as mudancas, mas também as permanéncias do passado
no presente” (Gripp e Barbosa, 2014, p. 20).

Em sua critica a uma Sociologia puramente descritiva, Durkheim
(1978) argumenta que a comparacao nio se reduz a uma técnica ope-
racional para estabelecer analogias arbitrarias entre fatos sociais
de diferentes sociedades, identificando superficialmente semelhan-
cas e diferencas ocasionais. Pelo contrario, a comparacdo constitui
o método sociolégico por exceléncia. Quando aplicado com o rigor
metodoloégico adequado, o exercicio comparativo permite estabele-
cer relacoes analiticas entre grupos distintos. Tais relacoes devem
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fundamentar-se na analise do desenvolvimento endégeno de cada
sociedade, comparando as condicbes sociais que possibilitam a
emergéncia de fenémenos similares em contextos diversos (Quaglia-
to, 2020).

Por outro lado, Max Weber (2004) desenvolveu uma abordagem
comparativa mediante a construcao de tipos ideais. Em sua extensa
e rigorosa producao académica, o método comparativo assume espe-
cial relevancia nos estudos de sociologia da religido, particularmente
na obra “A Etica Protestante e o Espirito do Capitalismo”. Neste tra-
balho classico, o autor demonstra que a emergéncia do capitalismo
ocidental ndo pode ser reduzida a explicacdes puramente econémi-
cas. Através do método histérico-comparativo, Weber sustenta que,
além dos fatores econémicos, foi essencial uma ética especifica de-
rivada da doutrina protestante da predestinacio, um fenémeno ob-
servado apenas em certas regides ocidentais (Schneider e Schmitt,
1998; Azarian, 2011). Ao contrastar as tradicoes intelectuais, formas
de profecia e sistemas éticos do Oriente e Ocidente, Weber (1904)
identificou problemas universais que se manifestaram de maneira
singular em cada contexto sociocultural.

Apesar de reconhecer rupturas abruptas nos ciclos metodolégi-
cos, Arjomand (2010) identifica duas outras geracgdes significativas
na aplicacdo do método comparativo na Sociologia. A primeira ca-
racterizou-se pelos estudos civilizacionais, desenvolvidos principal-
mente nos Estados Unidos. Embora o tema néo fosse novo - na Eu-
ropa, tais pesquisas se desenvolveram em conexao com os impérios
britanico, holandés, francés, russo e alemio - essas investigacGes
assumiram nova dimensao devido a ideologia da “missdo universal
americana” e a necessidade de responder aos desafios intelectuais e
morais de uma nova ordem mundial. Nesse contexto, destacam-se as
contribui¢oes de Robert Redfield (1955) sobre processos de moderni-
zacdo e a analise dos sistemas-mundo de Wallerstein (1976), que re-
lacionou fendmenos aparentemente desconexos como crises finan-
ceiras, protestos populares e conflitos bélicos a uma crise estrutural
mais ampla.
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A segunda geracdo buscou superar a dicotomia tradicional entre
tradicdo e modernidade, caracteristica da teoria da modernizacao.
Essa agenda incluiu os importantes trabalhos de Eisenstadt (1973),
que abordou a “continuidade e reconstrucdo da tradicao”, introdu-
zindo inicialmente o conceito de “sociedades pés-tradicionais” e pos-
teriormente desenvolvendo a nocdo de “modernidades multiplas”.
Segundo Arjomand (2010), esse debate tornou-se central para os
programas politicos e culturais de apropriacdo da modernidade nas
regioes periféricas, fomentando a reconstrucao de diversas tradicoes
em escala global.

Outro exemplo é a pesquisa de Arnason (2003) que se dedicou
igualmente a analise da formacéo e transformacéo civilizacional,
enfatizando sua persisténcia e continuidade temporal. Em sua pers-
pectiva, as civilizacoes mantém coeréncia histérica através: a - da in-
terpretacio constante de seu passado; b - da codificacao continua de
seus valores; ¢ - da preservacao de sua memdria histérica; e d - da ca-
nonizacdo de textos fundamentais. Em outros termos, esse processo
ocorre mediante a constante reformulacéo das tradi¢ées (Arjomand,
2010).

O primeiro esboco do método comparativo na Antropologia sur-
giu no século XIX, mais especificamente com a publicacio de “Ca-
samento Primitivo” de McLennan, de acordo com Evans-Pritchard
(2021). A obra, fundamentada na anélise de estagios evolutivos para
explicar o desenvolvimento social de conceitos como exogamia, ca-
samento por rapto e infanticidio feminino, ndo resistiu ao confronto
com os dados etnograficos posteriores. Seu principal mérito, contu-
do, foi ter possibilitado, pioneiramente, a derivacido de conclusoes
gerais a partir de casos particulares, contribuindo assim para a cons-
trucio de conceitos classificatorios essenciais ao desenvolvimento
deste campo de estudo.

A metodologia comparativa em Antropologia tem enfrentado di-
versos desafios ao longo de sua histéria. Um dos principais girou em
torno dontimero adequado de casos a serem analisados. Porum lado,
Tylor (1871) empregou um método quantitativo extensivo, utilizando
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350 comparacoes entre grupos humanos (“povos”, “nacées” ou “tri-
bos”) para identificar padroes de residéncia pos-marital e relacoes de
evitacdo. Por outro, criticas também foram dirigidas a abordagens
com menor numero de casos, como as analises de Mauss (1974) sobre
redes sociais de relacionamento, consideradas por alguns como ex-
cessivamente restritas.

Schnegg (2014) argumenta que a antropologia p6és-moderna e
pos-colonial buscou superar a agenda comparativa tradicional, visto
que as generalizacGes eram compreendidas como reflexo das rela-
¢Oes desiguais e assimétricas que estruturam o mundo contempo-
raneo. Contudo, mesmo diante das criticas intensas desenvolvidas
entre as décadas de 1980 e 1990, a pratica comparativa persistiu en-
tre os antropdlogos. Como demonstra o autor, a maioria das sessdes
em conferéncias da area mantém abordagens comparativas. Mono-
grafias focadas na analise de poucos casos, influenciadas por obras
como as de Mauss (1974) e Benedict (1934), continuam sendo produ-
zidas. Mais recentemente, observa-se um renovado interesse pela
investigacdo comparativa, agora com énfase na coleta sistematica
de dados etnograficos primarios, exemplificado por trabalhos como
“The Secret: Love, Marriage, and HIV” (Hirsch et al., 2009) e “Founda-
tions of Human Sociality: Economic Experiments and Ethnographic Evi-
dence from Fifteen Small-Scale Societies” (Henrich et al., 2004).

A Ciéncia Politica, por sua vez, campo que se institucionalizou em
dialogo constante com a Sociologia, adotou predominantemente a
abordagem comparativa em suas investigacoes. Inicialmente, o mé-
todo foi aplicado nas discussdes sobre os ja mencionados “problemas
do N pequeno” (Griffiths, 2017). De fato, a comparacéo tornou-se ele-
mento constitutivo da Politica Comparada, subarea que emergiu nos
Estados Unidos durante os anos 1950, dedicando-se a analises sofis-
ticadas de sistemas partidarios, processos eleitorais e dindmicas en-
tre os poderes Executivo e Legislativo (Barberia, 2019). Como destaca
Botelho (2022), a Politica Comparada buscou distinguir-se da Teoria
Politica ao articular reflexdes tedricas com investigacées empiricas,
partindo do pressuposto de que um mesmo fendmeno politico pode
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ser analisado tanto no &mbito intra-nacional quanto em perspectiva
transnacional.

Desse modo, a Politica Comparada desenvolveu seus principais
métodos analiticos. Para além da comparacio por semelhancas e di-
ferencas, o campo ampliou sua abordagem mediante o método das
relacoes causais, que visa estabelecer e compreender associacoes
entre variaveis a partir de nexos de causa e efeito. Essa perspectiva
ganhou forca a partir dos anos 2000, quando se consolidaram duas
vertentes metodolégicas principais: a “Empirical Implication of Theo-
retical Models” (EITM), que emprega métodos experimentais e a Nova
Metodologia Qualitativa (NMQ), baseada em estudos de caso (Rezen-
de, 2022).

De acordo com Bolognese (2022), a Ciéncia Politica adota trés
principais abordagens comparativas: a - a comparacao global (com
multiplos paises), que oferece como vantagens uma ampla base de
dados com reduzido viés de selecdo e elevado potencial de genera-
lizacdo, mas apresenta desvantagens como a dificuldade de estabe-
lecer equivaléncia, maior demanda de tempo de pesquisa e necessi-
dade de infraestrutura computacional avancada; b - a comparacio
binaria ou multilateral (entre dois ou mais paises), que proporciona
maior controle analitico e descri¢do compreensiva dos casos, porém
enfrenta limitacoes na generalizacdo dos resultados e maior susceti-
bilidade a vieses de selecéo; e c - o Estudo de Caso que se destaca por
sua utilidade na analise de casos atipicos ou na investigacdo apro-
fundada de fendmenos especificos, embora apresente como princi-
pal limitacdo um elevado risco de viés de selecéo.

Considerando essas caracteristicas metodologicas e as diversas
apropriacoes do método comparativo nas Ciéncias Sociais, cabe exa-
minar o lugar ocupado pela educacéo superior neste contexto. Para
tal, focalizaremos a América Latina - cenario central de nossa inves-
tigacdo - regido que passou a atrair a atencao dos pesquisadores a
partir da década de 1950 e que desde entdo tem experimentado pro-
fundas transformacdes politicas e educacionais (Krawczyk, 2013).
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Comparando a Educacio Superior na América Latina

O termo “Educacio Superior” refere-se a um nivel de ensino com ca-
racteristicas especificas. Segundo Tristan McCowan (2020), sua pri-
meira premissa basica é a exigéncia de formacao anterior, ou seja, 0
acesso pressupoe determinada escolaridade prévia. A segunda carac-
teristica fundamental reside no desenvolvimento de especializacdo
profissional, implicando que o estudante adquira conhecimentos
técnicos especificos, muitas vezes regulamentados por legislacdo
propria. Por estas razdes, atividades como cursos livres de linguas,
mesmo quando oferecidos por instituicées de ensino superior, ndo
se enquadram nessa categoria (UNESCO, 2019).

Como se sabe, a Educagio Superior contemporanea nao se res-
tringe mais ao modelo universitario tradicional que a caracterizou
historicamente. Atualmente, esse segmento abrange diversas tipo-
logias institucionais - incluindo faculdades, centros universitarios,
institutos tecnoldgicos e outras formas organizacionais - que apre-
sentam objetivos, estruturas de governanga, recursos e orientacoes
pedagdgicas bastante diversificadas.

Ao nos debrucarmos sobre as definicoes da Educacdo Superior
dos paises da América Latina participantes do projeto “Measuring
Institutional Diversity in Latin American Countries” (Barbosa et al,
2024), é possivel encontrarmos definicoes semelhantes as propostas
por Tristan McCowan (2020). Para a Argentina, a Lei n° 26.206/2006,
denominada Lei da Educacdo Nacional, a educacédo superior é com-
preendida como a educacio que pode ser acessada por quem con-
cluiu o ensino médio. No Brasil, conforme a Lei de Diretrizes e Base
da Educagio Nacional — LDB (1996), a educacgdo superior é um dos
niveis da educacgio formal brasileira, ministrado em instituicoes de
educacio superior (IES) publicas e privadas.

No Chile, a Lein® 21.091/2018 a define como o segmento que busca
a preparacao e formacio do aluno em nivel avancado de ciéncias,
artes, humanidades, tecnologias, na area profissional e técnica. No
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Peru, a Lei n°® 28.044/2003 a descreve como a segunda etapa do Sis-
tema Educacional que consolida a formacao integral das pessoas,
produz conhecimento, desenvolve pesquisa e inovacao e forma pro-
fissionais do mais alto nivel de especializacio. Ja a Lei n® 18.437/2008
do Uruguai a descreve como aquela cuja principal missio sera a pro-
ducao e reproducio do conhecimento em seus niveis superiores, in-
tegrando o processo de ensino, pesquisa e extensao.

Diante dessa multiplicidade de concepcoes, o pesquisador tem
um grande desafio ao comparar diferentes paises ou regides. Lijphart
(1975) assinala que a abordagem por area pode ser proveitosa para o
método comparativo, em especial porque areas proximas tendem a
ter caracteristicas comuns. Em seu artigo “Politica comparada e mé-
todo comparativo”, o pesquisador refuta uma série de autores con-
trarios ao método comparativo com base na proximidade geografica,
enfatizando que o método, bem executado, é a chave para o sucesso
argumentativo. Para tanto, é necessario observar dois aspectos. Em
primeiro lugar, a abordagem de area deve ser vista como um comple-
mento ao método comparativo, e ndo como um objetivo final em si.
Além disso, essa abordagem deve ser utilizada de maneira seletiva,
apenas nos casos em que permite estabelecer controles decisivos.

Nesse sentido, a comparacdo da Educacio Superior na América
Latina requer alguns pressupostos. Primeiramente, é necessario ob-
servar a regido historicamente, em especial o passado colonial e os
processos de expansao das desigualdades. Em segundo lugar, as ins-
tituicbes de educacgdo superior nos paises latino-americanos, compa-
radas com as europeias, sdo recentes? e, por isso, sdo inspiradas, ori-
ginalmente, nos préoprios modelos europeus (Schwartzman, 2014).
Assim, é possivel tecer alguns caminhos para a utilizacdo do méto-
do comparativo. E importante salientar que as observacées apre-
sentadas aqui sdo fruto de uma anélise bibliografica e, portanto, os

3 As instituicGes de ensino superior na Ameérica Latina datam de 1500, com a fun-
dacdo da Universidade de Santo Domingo em 1538, na Reptblica Dominicana; em se-
guida pela Pontificia Universidade de San Marcos, no Peru; e pela Universidade Real
e Pontificia, no México (Brunner, 1990; Schwartzman, 2014).
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caminhos demonstrados ja foram trilhados por um significativo nu-
mero de autores.

Um primeiro caminho, e em alguma medida o mais evidente, se-
ria através das legislaces que sustentam a educacio superior. Estas
sdo os alicerces da Educacio Superior, no qual se definem as normas
e diretrizes que regem o funcionamento das instituicoes. Serao as le-
gislagdes que determinardo o nivel de autonomia das IES, os mode-
los de governanca e as formas de acreditacdo. Além disso, é possivel
observar como cada pais escolhe seus modelos de inclusao. Entre-
tanto, poucos trabalhos possuem esse viés como, por exemplo, o de
Garcia-Guadilla (2000) e de Célio da Cunha (2018).

Ao examinar os aspectos legislativos das politicas educacionais
dos paises-membros da Unido de Nacdes Sul-Americanas (Unasul),
Cunha (2018) sustenta que as leis desses paises apresentam dife-
rencas em relacio aos problemas da educacao superior. E, por isso,
trazem respostas distintas a problemas comuns entre os paises. Ob-
servamos, durante a andlise bibliografica, que os aspectos formais
da educacéo superior sdo utilizados somente como panorama para
outras variaveis. Assim, existem trabalhos que utilizam como ponto
de partida as legislages, mas nio procura aprofundar essa questao.

Um segundo caminho, seria possivel por meio da comparagao
dos modelos de financiamento das instituicdes. Este tipo de analise
pode revelar a influéncia desses sistemas na qualidade e a sustenta-
bilidade das instituices, por isso, a dicotomia entre o financiamento
publico ou privado da educacio superior é tema recorrente no cam-
po das Ciéncias Sociais.

Podemos citar alguns trabalhos como os de Durham e Sampaio
(2000) no qual, observando a interagao do setor privado com o pabli-
co na América Latina, mostram como aumenta a acio do setor priva-
do na regido. As autoras distinguem trés momentos desse processo
através dos tipos de instituicoes criadas. Primeiramente surgiram
as instituicoes catélicas, depois as “privadas de elite” e, por fim, as
instituicdes privadas focadas em atender & alta demanda por ensino
superior. Além disso, as autoras destacam a dificuldade dos Estados
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da América Latina em encontrar acoes que buscam a qualidade do
ensino oferecido pelos setores publicos e privados. E, como conse-
quéncia, os paises da regido tém desenvolvido instrumentos mais
atuais de controle, por exemplo, a avaliacio de controle.

Em outra perspectiva, Winkler (2010) destaca que em toda Amé-
rica Latina, o setor privado exerce um papel relevante. Além de ter
uma grande oferta nesses paises, a América Latina tem um padrio
de instituicOes privadas e publicas que atrai estudantes de baixa
renda para as instituicoes publicas e os de alta renda para as insti-
tuigoes privadas (Ferreyra et al., 2018). Contudo, como mostrado por
Schwartzman (2003), este padrao nio é encontrado no Brasil e nem
na Colémbia, onde as instituicoes privadas atendem a educacao su-
perior de massa e o setor pablico é mais fechado e elitizado.

Assim, analisar os efeitos de diferentes modelos de financiamen-
to requer um panorama de longo prazo, tendo em vista que os im-
pactos na qualidade educacional levam anos para se exteriorizarem.
E, por consequéncia, esse tipo de abordagem possui alguns limites,
especialmente quando observados os modelos de financiamento e os
contextos politicos.

O terceiro caminho é o funcionamento das instituicoes. Este as-
pecto envolve uma minuciosa analise de como instituicoes de edu-
cacao superior operam, incluindo processos de gestao, governanca,
implementacdo de politicas académicas, tomada de decisdo, entre
outros. Observar essas caracteristicas auxilia na compreenséo da ca-
pacidade de respostas institucionais as demandas académicas. Além
disso, possibilita analisar o sistema de educac@o superior de modo
que se revele a relacdo entre estrutura de funcionamento e politicas
publicas.

Uma das principais anilises de funcionamento se debruca no
aspecto da governanca. Alcantara-Santuario e Marin-Fuentes (2013)
assinalam que o desafio de se analisar a governanca na América La-
tina diz respeito a multiplicidade de instituicoes e as peculiaridades
de cada pais. Entretanto, estudos como o de Brunner (2011) alcanca-
ram esse objetivo. No artigo “Gobernanza universitaria: tipologia,
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dinamicas y tendencias”, o autor argumenta que as instituicdes de
educacdo superior na américa latina tém mudado seu comporta-
mento a respeito da governanca. Assim, as IES tém cada vez mais
fomentado a eficiéncia. Por outro lado, as universidades latino-ame-
ricanas possuem dificuldades em integrar as diferentes funcées da
gestao.

A governanca é somente um aspecto do funcionamento das ins-
tituicGes de educacgdo superior. No entanto, a analise de funciona-
mento é complexa e, sendo assim, hi inimeras variaveis possiveis
de serem mobilizadas. Por esse motivo, existem alguns limites neste
tipo de investigacdo. Primeiramente, por mobilizar muitas variaveis,
o pesquisador precisa escolher quais dngulos quer observar. Em se-
gundo lugar, procurar relagbes causais com diferentes contextos po-
liticos e histéricos.

Desse modo, outro caminho para se comparar a Educagao Supe-
rior na América Latina seria através da evolugao histérica dos sis-
temas. Analisar este aspecto auxilia na compreensao das transfor-
macoes das instituicoes da regido e, assim, identificar importantes
periodos de expansdo, reforma, bem como as influéncias externas.
Por exemplo, a influéncia das universidades europeias no periodo
colonial na América Latina (Cunha, 2007), a reforma universitaria
de Cérdoba em 1918, que instituiu modelos de autonomia universita-
ria, e as mudancas politicas e econdmicas nas décadas recentes que
afetaram o financiamento e a acessibilidade da educacao superior.

Ademais, o processo histérico do ensino superior revela como as
politicas educacionais se adaptaram as demandas emergentes da so-
ciedade ou moldam-se distantes da mesma. Assim, é possivel captar
mudancas no mercado de trabalho, no ensino basico e nas inovacoes
tecnoldgicas. Este tipo de analise parece mais frequentemente nos
métodos de comparagao, isto porque a trajetéria histérica dos siste-
mas resultara em caracteristicas distintas.

Por exemplo, Durham (1998), comparando a evolucdo histéri-
ca dos sistemas de Educagao Superior na América Latina, observa
que, apesar das diferencas entre os paises, é possivel encontrar um
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padrdo. A autora observou que, apés a independéncia, os paises da
regido comecaram a criar IES pblicas e laicas. Nesse sentido, a ana-
lise histoérica possibilitou a compreensdo de um processo no qual
as politicas pablicas levam a uma mesma direcio em diferentes
contextos.

Este tipo de comparacao, embora valioso para a analise dos pro-
cessos educacionais, possui limites quando aplicado ao estudo da
educacao superior. Um dos principais limites é o risco de ndo conse-
guir abarcar transformaco6es mais recentes. Por isso, faz se necessa-
rio observar os processos a partir de multiplas fontes histoéricas.

A internacionalizacdo também é uma dimens&o a ser estudada.
Durante nossas pesquisas, entramos a tese de doutorado de Rosario
Ortega (2014) no qual a autora investiga a implementagao de politicas
educacionais para a formacao de redes académicas em universida-
des pablicas como meio de internacionalizacdo do ensino superior.
O estudo comparou duas universidades no México: Benemérita Uni-
versidad Auténoma de Puebla e Universidad Auténoma del Estado
de Hidalgo. Como conclusao, Ortega (2014) argumenta a importancia
do contexto educacional para a formacao de redes internacionais.

Podemos observar que os caminhos delineados para a compara-
¢ao da educacao superior na América Latina nio sao isolados, estes
seinterligam de maneiras complexas e dindmicas. As legislacoes tém
um impacto direto nos modelos de financiamento e, consequente-
mente, nos resultados. Assim, uma analise abrangente e integrada é
essencial para uma compreensao do ensino superior na regiao.

Se buscamos, aqui, compreender a como e por que comparar
educagdo superior na Ameérica Latina, devemos considerar fatores
histéricos, sociais, econémicos e politicos que moldaram os sistemas
educacionais em cada pais. Além disso, é importante reconhecer as
diversidades internas de cada pais, incluindo a distingao entre ins-
tituicGes publicas e privadas, e os desafios especificos enfrentados
por cada sistema educacional. Somente mediante a uma abordagem
cuidadosa e multifacetada, que considere essas multiplas dimen-
soes, podemos obter uma compreensio aprofundada e precisa das

90



Educacdo superior latino-americana: por que e como compara-la

semelhancas, diferencas e relacoes causais na educacio superior
latino-americana.

Conclusao

Este estudo observou a relevincia do método comparativo para a
analise da Educacio Superior na América Latina. A expansdo do en-
sino superior, observada nas Gltimas décadas, revisitou a necessida-
de de compreender as variacoes e semelhancas entre os diferentes
paises da regido, a fim de identificar padrdes e singularidades que
possam informar politicas piblicas mais realistas com o contexto da
regido. Através da analise bibliografica, observamos que a compara-
cdo transcende a simples observacio de semelhancas e diferencas;
ela nos permite entender as causas e consequéncias dos fenémenos
educacionais.

Em um primeiro momento, buscamos, através da literatura das
ciéncias sociais, observar quais as vantagens e desvantagens do mé-
todo comparativo. A escolha desta literatura se deve por compreen-
dermos que a educacio é um fato social e, assim, observamos como
esta é objeto integrador e estruturador da sociedade. Nesse sentido,
a decisdo de se debrugar nos conceitos e aplicabilidade do método
comparativo apenas nas ciéncias sociais e nos afastarmos de outros
campos diz respeito a essa concepcdo. Contudo, compreendemos
que esta é uma limitacao do presente artigo.

Na segunda parte do artigo, objetivamos responder a pergunta
presente no titulo deste artigo: “Educacio superior latino-america-
na: por que e como compara-la?”. Para tanto, atentamos para alguns
possiveis caminhos de comparacéo, considerando pesquisas que se
concentraram na comparagao da Educagao Superior na América La-
tina. Assim, destacamos que este tipo de comparagio pode ser feita
mediante legislacées, modelos de financiamento, funcionamento
institucional, evolucdo histérica, entre outros. Esses caminhos se
interligam, influenciando-se mutuamente e moldando os sistemas
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de educacao superior na América Latina. Estudos apontam para
padroes regionais, como a predominéncia de instituicoes privadas
e puablicas, e a evolucdo histérica das IES, que refletem influéncias
externas e internas, politicas e econémicas, na educacgio superior da
regido.

Além disso, a presente pesquisa evidenciou que, apesar dos desa-
fios inerentes a comparacio, como a selecio de variaveis e a dispo-
nibilidade de dados, o método comparativo se apresenta como uma
abordagem robusta e necessaria para enfrentar as complexidades
dos sistemas de Educagdo Superior na América Latina. O estudo
comparativo, consequentemente, ndo sé6 amplia nosso conhecimen-
to sobre a Educacdo Superior latino-americana, mas nos oferece
ferramentas para a elaboracio de estratégias que promovam uma
maior equidade e qualidade no acesso e na permanéncia no ensino
superior.

Contudo, compreendemos que a comparacdo da Educagio Su-
perior na Ameérica Latina enfrenta importantes desafios. A multi-
plicidade de instituicoes e a diversidade de modelos de governanca
tornam a andlise complexa, ja que cada pais possui suas proprias
normas e diretrizes que afetam o funcionamento e a autonomia das
instituicoes. Além disso, a historica influéncia colonial e a inspira-
¢do nos modelos europeus acrescentam niveis a essa complexidade.
A variagdo nos modelos de financiamento, com diferencas marcan-
tes entre o setor publico e privado, também dificulta a comparacéio,
especialmente ao considerarem as diferentes estratégias de incluséo
social e acessibilidade. Para realizar uma comparacdo apropriada,
é necessario adotar uma abordagem seletiva e complementar, que
considere esses diversos fatores e permita estabelecer controles de
variaveis.
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Estrutura institucional






A formacao dos oligopélios da educacéo
superior brasileira

Carolina Zuccarelli, André Vieira, Lara Mendonga e Felipe Blanco

Introducao

A educacdo superior no Brasil passou por grandes mudancas a partir
doinicio do século XXI. Por mais de trés décadas, entre 1970 eo fim da
década de 1990, os grupos familiares responderam por grande parte
da propriedade e gestdo das instituicoes privadas. Nesse momento,
que abrange o primeiro e o comeco do segundo ciclo de expanséo
do sistema, a estratégia de crescimento das empresas educacionais
se deu através da criacdo de instituicoes isoladas, de pequeno porte,
muitas resultado da transformacio de antigas escolas secundarias
em instituicGes de educagdo superior (Sampaio, 2020). A virada para
0S NOVos rumos veio com a permissao, no final da década de 1990',
para que as instituicoes de ensino pudessem assumir qualquer for-
ma admitida em direito, de natureza civil ou comercial, podendo se
classificar com ou sem finalidade de lucro.

! A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB) (Lei 9.394/96) autorizou o
lucro na educagdo superior e o Decreto 2.306/1997 normatizou a atuacio das mante-
nedoras de natureza comercial.
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A nova regulamentacio teve como um de seus resultados o au-
mento substantivo de empresas com finalidade de lucro. Além disso,
abriu espaco para que novos investidores institucionais estreassem
no setor, com destaque para a ampla presenca de bancos e fun-
dos de investimento entre os principais acionistas das empresas
educacionais.

Os contornos de uma nova dindmica no setor privado s6 foram
possiveis em funcio de quatro movimentos complementares: a per-
missao para abertura de capital na bolsa de valores, o aumento de
fusdes e aquisicoes de instituicdes de ensino superior, a expanséo do
acesso ao fundo puiblico de financiamento estudantil e a expansio da
modalidade a distdncia (EaD). Combinadas, essas quatro dimensoes
formaram uma conjuntura favoravel ao aparecimento dos oligop6-
lios financeiros de ensino, estruturas caracterizadas pela presenca
de empresas concentradoras de mercado, com forma de propriedade
difusa e diluida entre bancos, fundos de investimentos e outros tipos
de investidores institucionais, com acoes disponiveis nas bolsas de
valores. No Brasil, sete grupos educacionais cabem nessa classifica-
cao: Cogna?, Vitru, Ydugs®, Anima, Afya, Ser Educacional e Cruzeiro
do Sul. Em 2022, respondiam por 42,0% do total de matriculas da
educagdo superior brasileira e 66,5% das matriculas na modalidade
de educacio a distancia (Inep, 2023).

Ao avancar da primeira e segunda década dos anos 2000 (2002—
2016), observa-se um crescimento desproporcional entre as gigantes
do setor privado e as demais instituicoes de ensino, fazendo com
que 1% das maiores instituicoes tivessem um crescimento maior do

2 Cogna é uma empresa com negdcios no ensino superior e na educagio basica. A
marca Kroton é o seu braco voltado para operacdo no ensino superior e foi adotado
em 1997, quando a empresa comegou a expandir suas operagdes. Mesmo o nome Cog-
na tendo surgido apenas em 2019, o adotamos no texto como forma de padronizar a
nomenclatura a partir de sua marca mais recente.

3 Da mesma forma, chamamos de Ydugs a empresa que originalmente se chamava
Estacio de Sa. Assim como a Cogna, a empresa passou pela mudanca de nome em 2019
como parte do processo de reestruturagio para unificar diversas frentes de negécios.
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que todo o crescimento de 90% das menores (Carvalhaes, Medeiros
e Tagliari, 2021). Como consequéncia de uma logica de expansdo néo
concorrencial, também se observa um encolhimento das institui-
¢Oes sem fins lucrativos?, que passam a ser adquiridas ou fundidas
pelo segmento empresarial (Tagliari, 2022).

Os efeitos dessa reconfiguracio do sistema para a qualidade da
educacdo, para a formacao de recursos humanos, para as relacoes de
trabalho e para o proprio sentido da educacdo superior sdo objetos
de analise ainda pouco investigados.

Buscando contribuir com o debate, este capitulo tem como obje-
tivo apresentar a oligopolizacio da educacgéo superior no Brasil, des-
tacando os quatro movimentos que permitiram a constituicio do ce-
nario contemporaneo. Assim, a primeira secio mostra o movimento
de abertura de capital das empresas na bolsa de valores e destaca
seus principais acionistas. A secdo seguinte aborda o processo de fu-
sdo e aquisicdo, delimitando um primeiro momento de compra de
empresas menores, muitas em crise financeira, até o periodo de jun-
¢do de empresas maiores, etapa que representa um novo momento
da oligopolizacdo porque a fusdo agora é entre gigantes. Em seguida,
é feita a discussido sobre o acesso ao fundo publico de financiamen-
to estudantil e os mecanismos que possibilitaram a expansao com
concentracdo de algumas empresas do setor. A quarta secio explo-
ra o redesenho do sistema de ensino superior a partir da expansao
da educagdo a distancia. O capitulo encerra com as consideracoes
finais.

Ao investigar a transicdo de empresas familiares para conglo-
merados educacionais listados em bolsas de valores, o impacto
das fusdes e aquisicdes, o papel do financiamento piblico estudan-
til e a expansdo do ensino a distincia, este estudo contribui com o

4 Definem-se como instituices de ensino superior sem fins lucrativos aquelas nas
quais o excedente financeiro é obrigatoriamente reinvestido na organizagio, ndo po-
dendo ser usado livremente por investidores (Verhine e Dantas, 2017).
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entendimento das dindmicas institucionais e de mercado que con-
formam o cenario atual da educacio superior brasileira.

De empresas familiares ao mercado financeiro: novas formas
de propriedade e capital entrecruzado

O sistema de educagdo superior no Brasil é de formacao recente. A
primeira universidade do pais surge na década de 1920, havendo
antes disso apenas instituicoes isoladas e de pequeno porte. A mo-
dernizacido do sistema aconteceu nos anos 1970, com uma reforma
educacional que instituiu o modelo de universidade organizada por
departamentos, com regime semestral de créditos e a opcio pela con-
tratacdo de docentes em tempo integral. Ao mesmo tempo, a reforma
permitiu a existéncia de estabelecimentos isolados, oferecidos pelo
setor privado, com oferta de cursos de baixo custo, especialmente
nas areas de ciéncias humanas e ciéncias sociais aplicadas (Neves e
Martins, 2016).

Ao lado da diversificacdo do sistema, durante os anos de 1962 e
1972, a educacdo superior passou por um primeiro processo de ex-
pansdo, quando a taxa de crescimento foi de 540%. Na década seguin-
te, o ritmo diminui, registrando um crescimento de 86% no periodo
entre 1973 e 1983. Mesmo continuando a crescer nos anos seguintes,
em termos absolutos, houve uma retracdo na intensidade. No inicio
dos anos 1980 eram 1.377.286 matriculas e, no final, 1.518.904, o que
equivale a um aumento de 10%, em uma dindmica de quase estagna-
¢ao (Martins, 2000).

O baixo crescimento do sistema segue nos primeiros anos da dé-
cada de 1990, com sinais de recuperacio a partir do final da década,
quando comeca o segundo periodo de expansdo das matriculas que,
diferente do primeiro, é de concentracido em instituicoes de ensi-
no de grande porte. Foi essencial para a construcdo desse cenario a
permissdo para que as instituicdes adotassem o formato lucrativo,
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concedido em 1997 (Brasil, 1997), o que, por sua vez, permitiu a aber-
tura de negociacoes das acoes em bolsas de valores.

Ja no ano seguinte, em 1998, acontece o primeiro aporte de capi-
tal estrangeiro na educacio superior brasileira, através do fundo de
investimento Opportunity, sediado nas Ilhas Cayman, que investe no
Grupo Pitagoras. Pouco tempo depois, em 2001, esse mesmo grupo
recebeu investimento do Apollo Internacional, empresa com sede
nos Estados Unidos (Seki, 2021). O grupo Pitagoras posteriormente se
transformou na Cogna.

E, no entanto, apenas em 2007 que acontece a primeira oferta pi-
blica de acées (IPO) de empresas na Bolsa de Valores de Sdo Paulo
(B3), seguidas por outras empresas nos anos posteriores ou por novas
ofertas para empresas que ja tinham capital aberto (Follow-on), con-
forme mostra a Tabela 1.

Tabela 1. Ofertas piiblicas de agoes dos grupos educacionais na Bolsa de
Valores do Brasil (2007-2021)

Dados da companhia Informacao da oferta e:cx::::ri:e?to
l::::;:f Coordenadorlider| Classificaciao n?:::az:o Volu(rlr:;)total
Anhanguera |Credit Suisse IPO 2007 512.325.000
Cogna Morgan Stanley  |IPO 2007 478.773.750
Ydugs UBS IPO 2007 446.940.000
Anhanguera |Credit Suisse Follow-on 2008 508.300.000
Anhanguera |Itad BBA Follow-on 2009 750.375.000
Ydugs BTG Pactual Follow-on 2010 685.587.716
Anhanguera |Itad BBA Follow-on 2010 844.100.000
Cogna Itat BBA Follow-on 2011 395.629.850
Ydugs Credit Suisse Follow-on 2013 768.684.546
Anima Itat BBA IPO 2013 504.056.920
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Ser Educa BTG Pactual IPO 2013 619.428.180

Anima XP Investimentos |Follow-on 2020 1.100.213.600

Cogna Itat BBA Follow-on 2020 2.555.938.044

Anima Bradesco BBI Follow-on 2020 918.000.000

C iro d

S“llzelro ° BTG Pactual IPO 2021 1.231.650.000
u

Fonte: Elaborado pelos autores, com os dados da B3.

Nota: Os nomes de pregio foram alterados conforme padronizagio estabelecida
no capitulo. Assim, as seguintes altera¢6es foram feitas: Kroton foi alterada para
Cogna e Estacio Participa¢oes para Ydugs.

A partir dos dados indicados na tabela é possivel observar que os
coordenadores da movimentacdo na Bolsa de Valores de Sdo Paulo
sdo grandes bancos nacionais ou internacionais que frequentemen-
te atuam em parceria com fundos de investimento. S&o instituicoes
que centralizam a emissdo e a formacgao dos precos, sistematizam
as estratégias de mercado das empresas educacionais e coordenam
seus projetos financeiros. A presenca desses atores é uma novidade
na administracdo das empresas do setor educacional.

Também é possivel observar dois momentos de maior aque-
cimento da abertura de capital e oferta subsequente. O primeiro
acontece entre 2007 e 2013, quando cinco empresas fazem movi-
mentagoes na bolsa de valores de Sdo Paulo e o segundo acontece
entre 2020 e 2021, quando duas novas empresas abrem capital e a
Cogna faz oferta subsequente. Além destas, abrem capital na Bolsa
de Nova Iorque a Afya (2019) e a Vitru (2020). Esses dois momentos
sdo também de crise econémica no Brasil e nos paises de capitalismo
avancado. Nesses contextos, as crises atuaram como catalisadoras
do acesso ao capital internacional por parte das empresas domésti-
cas, a0 mesmo tempo em que despertaram o interesse de investido-
res estrangeiros pelo mercado brasileiro (Singer, 1998). O montante
de dinheiro levantado com a abertura de capital nas bolsas de valo-
res impulsionou o crescimento do mercado de fusoes e aquisicoes,
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favorecendo especialmente a expansdo inorganica das instituicoes
de maior porte — seja por meio da aquisicdo de instituicbes meno-
res, seja por meio da fusdo entre empresas de igual porte, conforme
sera visto na préxima secao.

Apesar da divulgacdo dos acionistas das empresas no site da Bolsa
de Valores de Sdo Paulo, é um desafio metodolégico identificar a compo-
sicdo acionaria dos oligopdlios. A normativa de que néo sdo obrigados
a comunicarem os acionistas que detém menos de 5% das suas agoes
totais® somado ao fluxo intenso de compra e venda de acoes faz com que
a precisao da quantidade de a¢bes que cada fundo possui seja variada,
assim como o tempo como acionistas. Um exemplo dessa volatilidade
de compra e venda de agdes é o caso da BlackRock Inc. com a Cogna
Educacdo. De setembro de 2022 a dezembro de 2023, a Cogna emitiu
dez comunicados ao mercado, relatando as aquisicoes e alienacoes da
BlackRock, demonstrando quantas acoes ordinarias detinha em deter-
minado momento. Em menos de um ano e meio, o nivel de participacdo
acionaria da BlackRock se alterou multiplas vezes (B3, s.d.).

Por conta dessa falta de transparéncia, é comum que pesquisado-
res recorram a outras fontes, como os sites voltados a investidores.
No estudo de Finelli (2020), por exemplo, é utilizado o portal de in-
vestimentos ADVFN para destacar os principais acionistas da Cogna.
Enquanto no trabalho de Turmena e Nunes (2022), sdo utilizados da-
dos do site Market Screener. No nosso caso, utilizamos o site Simply
Wall Street, que dispde de informacées relacionadas a porcentagem
de participagdo dos acionistas mais proximas daquelas disponibili-
zadas pelas proprias companhias nos seus documentos a Comissao

> O limite de 5% de participacio aciondria, a partir do qual os acionistas devem ser di-
vulgados, é regulamentado pela Instrucdo CVM n° 358/2002 (Comissao de Valores Mo-
bilidrios, 2002), emitida pela Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM), 6rgao responsavel
pela regulamentacio e fiscalizagdo do mercado de capitais no Brasil. A Instrugdo CVM
n° 358 estabelece que qualquer acionista que atingir uma participacao igual ou superior
a 5% do capital social de uma empresa de capital aberto deve comunicar a empresa, que
por sua vez divulga essa informacao ao mercado. Essa comunicacio é chamada de co-
municacio de participacio relevante e deve ser feita também quando houver qualquer
alteracdo subsequente dessa participagdo em multiplos de 5% (como 10%, 15%, 20% etc.).
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de Valores Mobiliarios (CVM), 6rgdo normativo e supervisor do Siste-
ma Financeiro Nacional.

No levantamento dos dados, destaca-se a participagao cruzada de
bancos e fundos de investimentos em mais de uma companhia de en-
sino. Para ilustrar essa dindmica, selecionamos dez acionistas com
participacao em mais de uma empresa. Eles ndo sdo necessariamen-
te os que mais detém a¢bes em uma determinada companhia, mas
sdo aqueles que, mesmo com uma margem pequena, possuem uma
participacdo cruzada relativamente significativa em mais de um gru-
po educacional brasileiro, conforme mostra a Tabela 2.

Tabela 2. Percentual de participagdo aciondria das gestoras de fundos de
investimento, por grupo educacional (2024)

Ser
Cruzeiro | .
Gestoras de fundos Sede Cogna | Ydugs | Educa- dozSul Anima | Vitru
cional
Amundi Asset Franga 0,3 1,1 0,3 0,0 - -
Blackrock Inc. EUA 10,0 53 0,4 - 0,7 -
BRL Trust
I?us Brasil - 14,0 |- 23,5 - -

Investimentos
Dimensional Fund |EUA 2,6 1,6 0,5 0,3 1,4 -
Grupo SPX Brasil - 4,7 - 0,7 1,1 6,4
Norges Bank Noruega 3,0 - 0,2 1,0 - -
Okoworld Lux Luxemburgo |0,5 1,3 - - 1,1 -
The Vanguard

EUA 3,9 3,9 - - 3,2 -
Group
Vinci Capital Brasil 0,3 - 0,1 - - 10,3
Wellington

EUA 0,6 5,2 - - - _
Management

Fonte: Elaborado pelos autores, com dados da B3, dos documentos entregues a
Comissao de Valores Mobiliarios (CVM): Comunicado ao mercado; e do site Sim-
ply Wall Street.
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E expressivo da articulacéo do capital financeiro o alto niimero de in-
vestidores com transito em varios oligopdlios. Alguns deles chegam
a ter participacdo em seis das sete empresas analisadas nesta pesqui-
sa. Um dos gestores que mais se destaca na amplitude do controle
aciondrio é a BlackRock, considerada a maior gestora de ativos do
mundo. Com sede em Nova Iorque, detinha US$10,5 trilhGes de ativos
sob sua gestdo em 2024. A gestora ocupa o posto de 2° maior detento-
ra de acoes do grupo Cogna Educacao.

Outra gestora com controle acionario significativo em mais de
um grupo educacional é a BRL Trust Investimentos. Responsavel
pela administracio de aproximadamente 676 fundos de investimen-
to, com patrimdnio liquido em torno de R$463 bilhoes e sede no Bra-
sil, se destaca como uma das gigantes no mercado financeiro nacio-
nal. Através do fundo “Rose Fundo de Investimento em Participacoes
Multiestratégia”, é a maior detentora entre as majoritarias do Ydugs
e a 2° maior do Cruzeiro do Sul através do fundo “D2HFP - Fundo de
Investimento Financeiro em Acoes”.

Entretanto, apesar da predominéncia na Cruzeiro do Sul e Ydugs,
a presenca dos fundos geridos pela BRL Trust Investimentos se da
de forma heterogénea. Na primeira, a propria organizacio societaria
disponibilizada no site vincula o fundo “D2HFP - Fundo de Investi-
mento Financeiro e Acoes” a familia de Hermes Ferreira Figueiredo,
o qual junto com Gilberto Padovese fundaram e foram responsaveis
por administrar a Cruzeiro do Sul ao longo de décadas.

Ja na Ydugs, o fundo “Rose Fundo de Investimento em Participa-
¢Oes Multiestratégia”, emerge comprando acées da familia Zaher,
uma das fundadoras do grupo, que teve sua participacio reduzida
de 9,6% para 3,5%, enquanto o fundo passou a deter 10,5% do capital
social da companhia. Essa reducéo aconteceu ap6s o Conselho Admi-
nistrativo de Defesa Econémica (Cade) ter reprovado a fusio entre
a Cogna e a Ydugs. Nesse sentido, a impossibilidade de juncéo entre
as duas companhias ndo impediu que a antiga principal acionista
da Cogna buscasse deter o controle da Ydugs e, consequentemente,
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pressionar a diminuicdo da participacio da familia Zaher e se tornar
a maior acionista do grupo educacional.

A articulacido entre esses grandes investidores institucionais
e empresarios do setor educacional evidencia um cenario de alta
concentracdo de capitais, com estratégias de controle acionario que
atravessam os principais oligop6lios do setor. Essa dindmica néo se
limita apenas a detencdo de participacoes, mas também impulsiona
transformacoes estruturais nas empresas, por meio de fusées e aqui-
sicoes que buscam aumentar o grau de concentracao de mercado. A
proxima secdo analisa como esse processo de expansao via fusoes e
aquisicoes tem moldado o mercado educacional brasileiro, aceleran-
do a consolidagao da centralizacio do capital.

Fusoes e aquisicoes na consolidacao dos oligopdlios
educacionais

As crises econdmicas foram elemento central para favorecer o aces-
s0 ao capital internacional pelas empresas domésticas e o crescente
interesse de estrangeiros pelo Brasil fez crescer o mercado de fusoes
e aquisicoes. O fendmeno ja comum em paises de capitalismo avan-
cado comeca a tomar corpo no pais e, nos anos 2000, se generaliza
de maneira mais firme na economia brasileira. Um exemplo disso é
a média de transagbes e negocios de fusdes e aquisi¢des no inicio do
século ter superado em muito a média observada na década anterior.
Entre os setores da economia e do setor de servicos envolvidos com
operacdes desse tipo, a educacgdo se destaca por ocupar o 12° lugar
no total acumulado de transacoes de 2008 a 2020, segundo dados da
KPMGE¢ (2021).

¢ A KPMG é uma empresa que oferece servicos de auditoria contabil, consultoria de
gestdo estratégica e financeira, além de assessoria para fusGes, aquisi¢Ges, reestrutu-
ragdes e terceirizagdes. A empresa publica trimestralmente um relatério de monito-
ramento das fusdes e aquisi¢oes no Brasil e monitora o mercado educacional desde
2008.
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As dificuldades na coleta de dados oficiais sobre as fusoes e aqui-
sicoes das empresas de educacgéo superior comecam quando o Cen-
so da Educacéo Superior, principal base de dados do segmento, ndo
identifica as instituicoes de ensino que compdem os oligopélios e
tampouco fornece informacées sobre as aquisicoes e fusdes dessas
empresas. Por essa razdo, recorremos aos dados do sistema eletré-
nico de acompanhamento dos processos que regulam a educacio
superior no Brasil - e-MEC - para construir um banco de dados com
informacoes sobre transferéncias de mantenedoras e de mantidas
para cada instituicdo de ensino.

Dessa forma, foi possivel tragar o panorama das fusées e aquisi-
¢oes desde o inicio do século XXI e observar os periodos que mar-
caram um alto volume de transacoes. O primeiro deles foi em 2007,
inicio da abertura de capital na bolsa de valores, quando empresas
como Ydugs e Cogna, compraram diversas outras instituicoes de en-
sino superior. Outro marco foi 2011, ano seguinte a reformulagio do
Fundo de Financiamento Estudantil (Fies), que deu novo félego as
companhias.

O ano de 2014 foi um marco na trilha de concentracéo de mercado
porque foi quando a Cogna adquiriu 77 instituicGes, a maior compra
de unidades de ensino da histéria do sistema de educacao superior.
Esse foi 0 mesmo ano em que a empresa recebeu o maior volume de
recursos do governo federal e 0 ano em que se uniu a Anhanguera, o
que resultou, a época, na formacéo da 17° maior empresa brasileira
da Bolsa de Valores de Sdo Paulo em termos de valor de mercado. A
nova empresa passou a ter valor de 24,48 bilhoes de reais (G1, 2014).
A Tabela 3 mostra a trajetoria de fusoes e aquisicoes dos oligopdlios
financeiros.

Tabela 3. Nuimero de fusdes e aquisigoes dos grupos educacionais (Brasil,
2007-2021)

| Oligopélios | 2007 | zoos| 2010 |zou| 2013 |zo14| 2016 | 2018 | 2019 |zozo| zoz1|
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Ser

X 1 0 0 6 1 0 0 0 6 1
educacional
Anima 1 0 0 0 1 2 5 5 19 |21 |10
Ydugs 16 0 0 18 3 2 0 1 1 21 0
Afya 0 1 0 0o |o o |o 7 12 |4 |4
Cruzeiro do

1 0 0 1 0 0 4 2 1 0

Sul
Cogna 21 7 6 22 |0 77 |0 0 1 0 2
Vitru 0 0 0 0 0 0 9 0 0 0 7

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados do sistema eletrdnico de
acompanhamento dos processos que regulam a educagio superior no Brasil
(e-Mec).

Nota: A tabela indica apenas os anos em que uma ou mais empresas apresenta-
ram cinco ou mais niimero de transacdes.

E possivel ver que 2019 é um ano de retomada ou de maior investi-
mento nos processos de aquisicoes e fusdes, que ganham félego no
ano seguinte. Essa, a prop6sito, é a segunda onda de fusées e aquisi-
¢6es no mercado brasileiro dos Gltimos vinte anos, o que esta relacio-
nado com os desdobramentos do periodo de crise econdmica fruto
da pandemia de Covid-19 (Figueiredo e Camargos, 2024). O dado reve-
la que periodos de crise econémica sdo determinantes para o favore-
cimento da expansdo inorganica das instituices de maior porte, ou
seja, para o favorecimento do crescimento e concentracido de merca-
do por meio da aquisicio de instituicoes de menor porte ou por meio
da fusdo entre instituicoes de igual porte.

Os dados mostram também dois tipos de processos de compra de
empresas educacionais, um que chamamos de aquisicdo, a compra
de empresas menores por empresas de médio ou grande porte e o
outro de fusio, que é a unido de duas empresas, geralmente de porte
semelhante, que se combinam a partir de uma permuta de agoes.

As aquisicoes sdo o primeiro movimento econdmico de reorga-
nizacdo inorgénica da educacio superior no periodo de 2000 em
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diante. Independente do percurso, os grupos que hoje se valem da
concentracdo de mercado tiveram como uma de suas estratégias a
compra de pequenas instituicoes, muitas filantrépicas, comunita-
rias ou confessionais. E o caso, por exemplo, da Ydugs, criada na dé-
cada de 1970 pelo juiz aposentado Jodo Uchéa como Faculdade Esta-
cio de Sa. A companhia inicia suas atividades na bolsa de valores de
Séo Paulo em 2007, periodo em que contava com pouco mais de 100
mil estudantes em cursos. Passando a investir na estratégia de aqui-
sicoes de instituicoes, em geral, de menor porte, e do investimento
em cursos a distdncia, a empresa hoje tem mais de 1,3 milhao de estu-
dantes (Ydugs, 2022).

Outro exemplo do movimento das aquisicdes é o caso da Anima,
formada em 2003 através da reunido de empresarios que atuavam
em outros ramos de investimento, como restaurantes e consultorias.
O surgimento da marca acontece através da compra de instituicoes
menores, geridas por grupos familiares, como revela um de seus s6-
cios, Daniel Castanho, ao lembrar de uma das primeiras aquisicoes
do grupo, a Unimonte,

Depois que a compra tinha sido acertada, recebemos uma ligacdo em
que a proprietaria e os dois filhos nos diziam que queriam fazer uma
altima tentativa de levantar a faculdade antes de vender [...] Um ano
depois, a familia tinha decidido vender [..] Fechamos o contrato em
trés dias (Gugliano, 2021, p. 24-25).

O grupo inicia sua movimentacdo na bolsa de valores em 2013. A par-
tir desse momento, a atuacdo do grupo ganhou novas proporcoes, ca-
racterizando uma outra fase da Anima. Segundo Castanho (Semesp,
2021), a primeira fase foi de reestruturacio de instituicoes com pro-
blemas de gestdo e cuja divida era quase maior do que elas valiam.
Depois, com a abertura de capital, foi possivel avancar na compra de
instituicGes maiores.

A fusdo com empresas de grande porte é outro movimento de
concentracdo de mercado e trata da combinacio de empresas de
maior porte, o que, por sua vez, tem maior potencial de esbarrar em
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obstaculos regulatérios. Foi o que aconteceu em 2016 durante a ten-
tativa de fusdo entre duas gigantes do setor, Cogna e Ydugs, quando
o Cade reprovou a operagio argumentando se tratar de uma opera-
¢do com potencial de gerar “sobreposicdo horizontal” em diversos
segmentos do mercado da educacéo superior, ou seja, uma operacao
com potencial de favorecer a formacéao de oligopdlios’ (Cade, 2017). O
parecer di aparéncia de que ha concorréncia entre os oligop6lios de
ensino, mas o que a literatura tem observado é que se trata de coope-
racio na competicdo respaldada por normas legais que asseguram
atratividade ao setor (Singer, 1998).

N4o foi s6 essa a passagem da Cogna pela analise do Cade. Quan-
do fez a fusdo com a Anhanguera, em 2014, passo fundamental para
o gigantismo da empresa, precisou vender uma de suas mantidas, a
Uniasselvi, por determinacio do érgdo regulatorio®. A Uniasselvi foi
vendida para os fundos Carlyle, Vinci e BRL Trust Investimentos e
transformada em Vitru Educacéo, que abriu capital na bolsa de Nova
Iorque em 2020, criando as bases para se tornar uma das maiores
empresas de educacio superior em termos de nimero de estudantes.
O processo é consolidado em 2022, quando a Vitru compra a Unice-
sumar, instituicdo fundada ha 30 anos pela familia Matos com sede
no Parana.

Somado ao crescimento inorgénico, o acesso ao fundo publico,
por meio de programas como o Fies e o Programa Universidade
Para Todos (Prouni), foi decisivo para a expansdo com concentragio
dos oligopdlios (Scudeler, 2022). Esses programas permitiram que

7 Nota técnica do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) destacando
que a aquisicdo do controle da Estacio pela Kroton se configurava como uma ope-
ragio que gerava concentragio excessiva no mercado de educacéo superior a distan-
cia no Brasil.

¢ A fusdo da Cogna e Anhanguera foi objeto de oficio do Ministério Pablico Federal
(MPF) e de parecer da Superintendéncia-Geral do Cade. Ambos recomendavam, de
forma opinativa, a transferéncia das mantencas da Anhanguera na modalidade EaD
e transferéncias de mantencas consideradas monop6licas no ensino presencial. A so-
lucéo foi anunciada em 14 de maio de 2014, com o compromisso assumido pela Cogna
de alienar a Sociedade Educacional Leonardo da Vinci,e também do Centro Universi-
tario Leonardo Da Vinci (Uniasselvi).
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instituicGes privadas aumentassem significativamente o nimero de
matriculas, gerando um fluxo constante de receita garantida pelo Es-
tado. Isso ndo apenas sustentou o crescimento inorgdnico por meio
de fusdes e aquisicoes, como também ampliou a cartela de clientes
das empresas. O capital pablico, portanto, desempenhou um papel
central na alavancagem financeira desses grupos, favorecendo sua
hegemonia no setor educacional e possibilitando a concentracao de
mercado que caracteriza a estrutura atual, como sera analisado na
proxima secao.

O acesso ao Fies: 0 uso do fundo publico para expansao dos
oligopdlios empresariais educacionais

Em 1999 foi lancado o Fundo de Financiamento ao Estudante do En-
sino Superior, posteriormente chamado de Fundo de Financiamento
Estudantil, o Fies. Criado com o objetivo de financiar a graduacéo
de estudantes matriculados em cursos presenciais privados e com
avaliacdo positiva no Ministério da Educagio (MEC), o Fies, até 2009,
cobrava taxa de juros de 6,5% ano e podia ser quitado em até o dobro
de tempo de duracio do curso, ap6s dezoito meses de caréncia passa-
dos da concluséo.

Anos apds sua criacio, em 2004, foi instituido o Prouni, moda-
lidade de isencéo tributaria para as instituicdes de ensino superior
privadas que oferecessem bolsas de 50% a 100% aos estudantes par-
ticipantes do programa. Por meio de um termo de adesao, as institui-
¢Oes de ensino seria conferida isencdo tributaria por 10 anos. Além
disso, visto que a legislacdo do Prouni nio estabeleceu mecanismos
de controle sobre o aumento das mensalidades, abriu-se a possibili-
dade de que as bolsas fossem ofertadas sobre tabelas de precos mais
altas, artificializando o calculo das bolsas.

A combinacao desses dois programas, com a emissao de dividas
publicas, por um lado, e as desoneracoes, por outro, foi uma resposta
as crescentes demandas do setor privado. O primeiro governo Lula
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(2003-2006), com a finalidade de assegurar os pagamentos as insti-
tuicoes privadas e suas mantenedoras, constituiu fundos cobertos
pelas transferéncias de recursos do Tesouro Nacional. O acesso ao
Fies, por conseguinte, fornecia repasses financeiros com seguranca
econdmica, algo sem qualquer paralelo no mundo (Seki, 2021). Dessa
forma, o Estado acentuou o seu papel de garantidor das atividades
capitalistas no caso das instituicoes privadas (Scudeler, 2022)

Em 2009, o governo federal apresentou um novo modelo do Fies,
com taxas de juros reduzidas (3,4% ao ano), condicoes facilitadas de
acesso ao crédito (ndo era mais necessario a figura do doador, por
exemplo) e periodo de amortizacio trés vezes maior. Os contratos
foram ampliados para os estudantes de familias situadas nas faixas
mais baixas de renda, ptublico para o qual as estratégias das privadas
passaram a se direcionar. Por um lado, apesar de ampliar as condi-
¢oes de financiamento de estudantes que, de outra forma, poderiam
nio conseguir acessar cursos de graduacao, o programa, o programa
padecia de problemas de governanca, inadimpléncia e limites de co-
bertura (Almeida Junior e Pedrosa, 2018; Becker e Mendonca, 2021).
Por outro, as institui¢des privadas, seja pelo fundo garantidor, seja
por politicas que contribuem para a estatizacdo de dividas privadas,
estavam asseguradas. O Fies se tornou, entéo, o vetor prioritario no
apoio a expansdo da oferta na rede privada.

O chamado novo Fies permitiu que quatro oligop6lios educacio-
nais (Cogna, Ydugs, Anima e Ser Educacional) tivessem crescimento
acelerado no ntimero de matriculas a partir de 2010. De acordo com
Lavinas e Gentil (2018), a participacdo na graduacio de beneficia-
rios do Fies nesses grupos foi de 11% em 2010 para 40% em 2015, ao
mesmo tempo em que essas empresas aumentavam o preco de suas
acoes na Bolsa de Valores de Sao Paulo, com valorizacdo patrimonial
em tempo recorde. Sobre esse mesmo periodo, Scudeler (2022) sinali-
za 0 aumento expressivo das mensalidades por parte das instituicoes
privadas, visto que, enquanto cliente, o Estado néo discutia o valor
e ndo atrasava o pagamento da mensalidade. O programa alcancou
seu apice em 2014, quando os gastos totais atingiram a marca de 15,9
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bilhGes de reais, representando mais de 12 vezes o custo anual regis-
trado em 2010 (Burgarelli, 2017).

O sucesso do programa para os oligopdlios foi tdo expressivo que
eles comecaram a se destacar entre os principais beneficiarios dos
repasses do governo federal. Em 2014, por exemplo, a Cogna foi a em-
presa privada brasileira que mais recebeu recursos federais (Burga-
relli, 2017). Em comparacio com o setor publico do ensino superior,
entre 2014 e 2018, o orcamento do Fies obteve, em média, 43% do or-
camento somado de todas as universidades federais (Scudeler, 2022).

A fim de captar como se deu a ascensdo e a queda de contratos
do Fies pelos oligopélios, recorremos aos relatérios de cada empresa
de 2010 a 2022. Disponibilizados nos sites dos grupos educacionais
por trimestre, os relatérios configuram uma forma de prestar contas
aos acionistas. Nesta pesquisa, o relatério de interesse foi o do quarto
trimestre (4T), porque é aquele que apresenta informacées ndo ape-
nas sobre determinado trimestre, mas um balanco do ano corrente e
expectativas sobre o futuro.

De antemao, destaca-se o fato de que a Cruzeiro do Sul, a Vitru e a
Afya serem empresas que possuem poucas informacdes a respeito do
Fies porque abriram capital ja no final dos anos 2010, periodo em que
o financiamento ja estava em queda. Assim, a Cruzeiro do Sul, por
exemplo, faz poucas mencoes ao Fies nos seus documentos, disponi-
bilizados no site a partir de 2019. Neste ano, o documento “Demons-
tracoes Financeiras”, Gnico disponivel no site, tem 5 mencoes ao Fies,
num total de 246 paginas, referindo-se ao item Contas a Receber, sem
mencao & quantidade de alunos com contrato Fies da empresa. Os
documentos de 2020, 2021 e 2022 néo fazem mencéo ao programa.

A Vitru, assim como a Cruzeiro do Sul, também disponibiliza do-
cumentos a partir de 2019. Nas “Demonstracées Financeiras”, Gnico
documento disponivel referente a 2019, 2020 e 2021, hi uma men-
¢ao ao Fies na secdo Contas a Receber, assim como no mesmo docu-
mento referente a 2022. Nao ha, mais uma vez, menc¢io ao nimero
de alunos com Fies. Ja na Afya, o documento do 4T20 anuncia que o
grupo possuia 2.808 alunos financiados pelo programa e pelo Prouni
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em 2019, nimero que chegou a 4.999 no ano do relatério (Afya, 4T20,
p.9). O Gltimo relatério de 2021 anunciou que o grupo alcancou 7.881
alunos com Fies ou Prouni (Afya, 2021, p.12). No ano seguinte, o na-
mero chegou a 10.965 (Afya, 2022, p.12).

Uma dificuldade encontrada no levantamento dos dados das qua-
tro empresas com informacdes para o periodo analisado diz respeito
ao uso de dados mais antigos, algumas vezes nao disponibilizados. A
Ydugs e a Anima, por exemplo, no relatério do 4T10, fazem mencées
limitadas ao Fies, sem apontar a quantidade de contratos nem a por-
centagem que esses alunos representavam sobre a base, afetando a
construcio da tabela.

Mais recorrente foi o caso de dados ocultos nos relatdrios, alcan-
cados por meio de calculos. E o que se deu com a Cogna: a porcenta-
gem de alunos Fies da base da graduacao presencial no 4T10 foi en-
contrada a partir do niimero de contratos Fies e da base em questao.
O mesmo foi feito para encontrar as porcentagens do 4T18 e 4T19
da Ydugs. Na Anima, os calculos foram feitos para encontrar a base
de graduacio presencial do 4T11 ao 4T15, do 4T21 e do 4T22, usan-
do o ntimero de contratos Fies e a porcentagem da base. E relevante
destacar que o primeiro relatério da Anima foi publicado em 2016;
nele é que foram oferecidos os dados acerca dos primeiros anos da
tabela. A partir de 2016, fazemos uso dos nimeros oferecidos pelo Gl-
timo relatério de cada ano, como fizemos em todos os outros grupos
educacionais.

Ja sobre os dados mais recentes, a troca, ao longo dos anos, de ter-
mos utilizados nos relatérios dificultou a reuniio de informacoes.
Sao exemplos disso a Cogna e a Anima. Em 2022, diferentemente
de todos os outros anos, a Cogna ndo utilizou o termo “presencial”,
base sobre a qual eram feitas as porcentagens de contratos do Fies. O
grupo adotou os termos alta presencialidade e baixa presencialida-
de, sendo impossibilitada a feitura do calculo percentual. No caso da
Anima, nos dois tltimos anos analisados a empresa fez mudancas na
classificacdo da base de alunos. Apesar de oferecer as porcentagens
de alunos Fies referentes as bases de graduacio presencial, em 2021,
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os nimeros da graduacio presencial sdo indissociaveis dos niimeros
da p6s-graduacio presencial, e, em 2022, a base é dividida entre “Life-
long Learning” (pés-graduacéo), Anima Core (graduacéo presencial,
sem os cursos de medicina), Ensino Digital (Ead) e Inspirali (medi-
cina). Em ambos os casos, foi possivel chegar aos valores da base de
graduacao presencial por meio de célculos.

A Tabela 4 ilustra o acesso ao fundo de financiamento entre 2010
e 2022. O quarto trimestre de 2014 obteve os maiores percentuais de
estudantes com Fies na Cogna (61%), na Ser Educacional (48%) e na
Anima (48%). Na Ydugs, foi o ano de 2015, com 43% da base com con-
tratos Fies. O cendrio era de auge do programa de financiamento e a
Cogna destacava-se como o grupo que mais o acessou, com a maior
porcentagem e o maior nimero absoluto de estudantes com Fies: da
base de 437.633 alunos na graduacio presencial, 258.794 faziam uso
do Fies, isto €, 61% da base.
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Tabela 4. Niimero e percentual de estudantes com Fies, por grupo
educacional e trimestre-ano (Brasil, 2010-2022)

Alunos inscritos com Fies (em .
Percentual de estudantes com Fies

milhares)
Ano/ SerEdu- | .. . SerEdu- | .. .
. Cogna | Ydugs . Anima | Cogna | Ydugs . Anima
trimestre cacional cacional
2010.4 7,0 n.d. 1,0 n.d. 10% n.d. 0% n.d.
2011.4 36,9 15,2 2,9 6,4 30% 10% 10% 20%

2012.4 58,9 413 15,9 12,5 50% 20% 30% 30%

2013.4 87,0 76,1 31,4 19,7 50% 30% 40% 50%

2014.4 258,8 | 122,7 48,0 34,3 60% 40% 50% 50%

2015.4 238,2 | 1364 56,1 29,4 50% 40% 50% 40%

2016.4 1914 | 1158 58,8 29,1 50% 40% 40% 30%

2017.4 144,9 92,2 55,6 22,9 40% 30% 40% 30%

2018.4 90,7 64,8 40,4 16,1 30% 20% 30% 20%

2019.4 42,2 41,5 34,2 12,1 10% 10% 20% 10%
2020.4 19,9 31,0 20,1 14,3 10% 10% 20% 10%
2021.4 8,8 18,3 16,3 17,7 0% 10% 10% 10%
2022.4 6,0 14,8 14,3 13,3 nd. 10% 10% 10%

Fonte: elaboracdo prépria a partir dos dados oferecidos pelos relatérios da Cog-
na, da Ydugs, da Ser Educacional e da Anima.
Nota: n.d.: ndo disponivel.

Apesar do cenario favoravel, as empresas passaram a destacar ja no
relatério final do ano de 2014 as incertezas quanto ao programa em
funcio da Portaria publicada em dezembro de 2014, que mudou o flu-
xo de pagamentos do Fies e determinou a limitacdo do volume para
novos contratos. A Ser Educacional e a Anima também destacaram
naquele ano as mudancas do Fies e as incertezas delas decorrentes.
Se em 2010 houve um alavancamento no nimero de novos con-
tratos, saltando de 76 mil para 733 mil em 2014, com um repasse
financeiro de 13,7 bilhGes para as instituicoes privadas (Scudeler,
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2022), ja a partir de 2015, apos as alteracOes nas regras do programa,
presenciamos uma abrupta queda. No primeiro ano apés as mudan-
¢as no programa, o nimero de novos contratos caiu mais de 61% em
relacdo ao ano anterior (2014), totalizando 287 mil. Nos anos seguin-
tes, o nimero de novos contratos vai se reduzindo cada vez mais,
chegando a 47.100 mil (ibidem).

A Tabela 4 permite ilustrar o processo de enfraquecimento do pro-
grama por meio da queda do nimero de contratos a partir de 2015.
Os quatro grupos apresentaram uma queda constante do percentual
de estudantes com Fies apds o ano de auge. Em niimeros absolutos,
a Ydugs foi a empresa que teve mais félego, chegando até 2016 com
um aumento de contratos. No relatério de 4T14, um ano antes do seu
auge, o grupo ja anunciava a intencao de reduzir a exposicao ao Fies
de modo gradual, “pois ficou claro que uma aposta excessiva no pro-
grama pode gerar consequéncias indesejaveis para a Companhia”
(Ydugs, 2014, p.7).

A empresa, que dizia fazer um uso responsavel da politica de
financiamento, discutiu com o governo, por meio de diversas asso-
ciacoes, as mudancas do Fies. Fruto disso, foi publicada a Portaria
2/2015, que estabeleceu que os efeitos mais danosos da Portaria de
2014 teriam validade apenas para o exercicio de 2015. Desse modo,
foi devolvida a condicdo da previsibilidade ao setor privado da edu-
cacao superior.

As modificacoes na politica do Fies acontecem em um periodo
que se acentuam os efeitos derivados do avanco do processo de neoli-
beralizacdo no Brasil e no mundo, o qual engendrou uma série de cri-
ses econdmicas e politicas, como a crise de 2008 nos Estados Unidos
e a crise dos anos 2015 e 2016 no Brasil, resultando no impeachment
da presidente Dilma Rousseuf (Andrade, 2022). Todos os setores da
vida social sofreram com tais crises, e a area da educacdo também
foi afetada. A politica de austeridade fiscal assumida pelo presidente
Michel Temer (2016-2018) provocou uma expressiva reducio orga-
mentaria destinada ao Fies e uma série de alteragGes nas regras es-
truturais do programa como aumento da taxa de juros e restricdo de
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concessdo apenas para alunos com renda familiar de até 3 salarios
minimos (Scudeler, 2022). Como vimos, este novo arranjo do progra-
ma impactou de forma expressiva na quantidade de novos contratos
estabelecidos pelos grandes oligopdlios da educacgio e queda do re-
passe financeiro do orcamento puablico.

Acompanhando o enfraquecimento do Fies, o setor privado ex-
perimentou uma reducdo do nimero de matriculas na modalidade
presencial. Como resposta imediata ao novo cenario, houve uma
expressiva reducao do preco das mensalidades dos cursos presen-
ciais e uma expansao abrupta da oferta de cursos na modalidade a
distancia (Scudeler, 2022). Com baixo custo operacional, baixo valor
médio de mensalidade e as regulamentacoes das politicas educacio-
nais promovidas pelo Estado em relacdo a modalidade a distdncia a
partir dos anos 2010, esta foi se constituindo como solugio para lidar
com a perda de receita do Fies. A expansao da educacéo a distancia a
partir do dominio de mercado dos oligopdlios redefiniu os rumos do
sistema de ensino superior no pais e os contornos desse processo sao
apresentados na secao seguinte.

A educacao a distancia como resposta ao declinio do Fies

A massificacio relativamente tardia da educacio superior brasileira
em meados da década de 1990 resultou da decisdo da politica pabli-
ca de formar um “capitalismo concorrencial” (Cunha, 2003; Tagliari,
2022). O mapeamento desse processo ja apontou as duas estratégias
de expansio preferencialmente adotadas pelo setor privado com fins
lucrativos apés sucessivas iniciativas de regulamentacio®: a ofer-
ta de cursos na modalidade a distancial® e de cursos tecnolégicos
(Santos, Lima e Carvalhaes, 2020). As duas vias de expansdo foram

° Embora ja estivesse prevista na LDB de 1996, a oferta de cursos a distincia sé viria
a ser regulamentada pelo Decreto 5.622 de 2005.

10 Mesmo como estratégia de mercado, a expansdo da educacio a distdncia também
produziu efeitos relevantes do ponto de vista social. A diversificacdo da oferta de cur-
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responsaveis, respectivamente, por 72,9% e 28,7% do crescimento
das matriculas de graduacgio entre 2002 e 2022 (Inep, 2023).

A decisdo das institui¢ées com fins lucrativos de investir na ex-
pansido de segmentos de baixo custo, que permitem ganhos em es-
cala, constitui uma regularidade encontrada em outros contextos,
como o americano e britanico (McCowan, 2017). Os contornos dessa
expansdo refletem um movimento mais abrangente de “desintegra-
¢a0” (no inglés, unbundling) de atividades na educagio superior, em
que um modelo institucional de cursos “sem enfeites”, com intera-
¢do pedagodgica e recursos limitados, é permitido como estratégia de
ampliacio do sistema e diversificacdo da oferta. Como resultado, ha
evidéncias tanto de perda de reducio da diversidade institucional no
segmento privado (Vieira et al., 2025), quanto de competicio nesse
setor (Carvalhaes, Medeiros e Santos, 2023). Moduladas pelas pecu-
liaridades do setor de educacio superior e pelas especificidades das
instituictes de ensino, barreiras de entrada postas pela regulacao no
credenciamento de instituicoes, economia de escala e necessidade
de investimento em tecnologia deram vantagem as instituicoes de
grande porte mantidas por grupos empresariais (Carvalhaes, Medei-
ros e Santos, 2023).

O crescimento com concentracdo das matriculas, particular-
mente a distdncia, entre as instituicoes privadas de grande porte foi
registrado por trabalhos anteriores (Carvalhaes, Medeiros e Santos,
2023; Inep, 2023). Uma das principais contribuicoes desta secio esta
em descrever a contribuicao dos oligopélios financeiros para esse
fen6meno combinando dados oficiais e aqueles provenientes dos re-
latérios das proprias empresas. Entre 2012 e 2022, os sete oligopdlios
analisados foram responsaveis por 81,8% do aumento das matriculas
a distancia e por 70,7% da variaco positiva registrada nas matricu-
las em cursos presenciais" (Tabela 5). Entretanto, assim como nas

sos e a possibilidade de estudar em horéarios flexiveis sdo elementos centrais para a
inclusdo de estudantes historicamente afastados da educagéo superior.

A queda de 14,0% das matriculas presenciais registrada nesse periodo foi provocada
pela reducdo do nimero de matriculas dessa modalidade nas demais IES privadas
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secOes anteriores, também observamos uma contribuicdo bastante
heterogénea entre os grupos, que esta estreitamente vinculada ao
tamanho e as estratégias de expansio adotadas por cada um deles:
65,3% do crescimento da educagio a distancia no periodo foi puxado
por trés dos oligopdlios (Vitru, Cogna e Ydugs), enquanto mais um
terco das novas matriculas a distdncia foi registrado apenas pela Vi-
tru. Os demais grupos (Afya, Anima, Cruzeiro do Sul e Ser Educacio-
nal) foram responsaveis por apenas 16,6% do aumento das matricu-
las na modalidade.

Tabela 5. Nuuimero de matriculas e contribui¢do para a variagdo relativa
das matriculas, por modalidade de ensino e grupo educacional (Brasil,
2012-2022)

EAD Presencial
Contri- Contri-
buicao buicao
2012 2022 paraa 2012 2022 paraa
variacao variacao
(%) (%)
Afya 0 8.578 0,3 4.170 60.910 6,8
Anima 0 166.269 52 39119 | 272.824 28,1
Cogna 191.951 769.439 18 138.126 202.377 7.7
Cruzeiro do 11.031 248.941 7,4 39.439 134.519 11,4
Sul
Ser 0 118.960 3,7 61.835 139.079 9,3
Educacional
Vitru 0 1.078.434 33,5 0 21.369 2,6
Ydugs 49.011 493.385 13,8 221.451 260.183 4,7

com e sem fins lucrativos e IES especiais. Em outras palavras, foram as instituicdes
publicas e os oligopdlios que evitaram uma queda ainda maior da modalidade presen-
cial na Gltima década.
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Piblica 166.989 182.092 0,5 1.608.370 | 1869.487 31,4
Especial 14.635 165 -0,4 107.824 25.009 -10
Privada CFL | 407.636 884.338 14,8 1.428.985 | 907.663 -62,7
Privada SFL | 272.705 380.333 3.3 2.294.807 | 1.219.794 -129,4
Total 1.113.958 | 4.330.934 100 5.944.126 | 5.113.214 100

Fonte: Elaboracio prépria com base nos dados do Censup/Inep 2012-2022.

A implementacio da educacio a distdncia como forma de superacio
do Fies e fortalecimento dos oligopdlios em contexto de crescente
concentracio de mercado, foi estratégia adotada em graus distintos
pelos sete grupos. As Figuras 1 e 2 apresentam, respectivamente, o
nimero e o percentual de matriculas por modalidade de ensino em
cada um deles entre 2012 e 2022.

Em 2012, trés grupos educacionais ndo possuiam matriculas a
distancia (Afya, Anima e Ser Educacional) e um ainda néo havia sido
fundado (Vitru, fundado em 2014). Considerando aqueles que apre-
sentavam matriculas na modalidade desde o comeco da série anali-
sada, os oligop6lios que registraram a maior variacdo relativa nessas
matriculas foram Cruzeiro do Sul (multiplicou por 22 vezes), Ydugs
(nove vezes) e Cogna (trés vezes). Em termos absolutos, entretanto, o
aumento da Cogna superou os outros dois grupos, representando um
acréscimo de 577.488 matriculas (contra 444.374 da Ydugs e 237.910
da Cruzeiro do Sul).
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Figura 1. Numero de matriculas (em milhares) nas modalidades a
distdncia e presencial, por grupo educacional e ano (Brasil, 2012-2022)

EAD Presencial

Afya
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Anima’ | F
Cogna _— -—
s T :
Eou. | -
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Ydugs .- =
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0 500 1000 1500 2000 2500 O 500 1000 1500 2000 2500

Numero de matriculas (em milhares)

W 201202016 2022

Fonte: Elaboracéo prépria com base nos dados do Censup/Inep 2012-2022.

Quando limitamos a analise apenas ao periodo de 2016 e 2022, que
compreende a implementacdo de um novo marco regulatério da
oferta da modalidade a distdncia, os demais grupos lideraram o au-
mento da oferta de matriculas a distincia: a Anima ampliou em 34
vezes as matriculas, Ser Educacional, 16 vezes, e a Vitru, 10 vezes. Em
grau menor, mas ainda assim expressivo, esse movimento foi acom-
panhado pelos demais oligop6lios, que multiplicaram por trés as ma-
triculas em educacéo a distdncia no mesmo periodo. Por outro lado,
embora tenhamos observado um aumento agregado das matriculas
presenciais ao longo de toda a série em todos os oligopélios, entre
2016 e 2022 os dois maiores deles (tanto em termos de diferentes in-
dicadores educacionais, quanto em capital econémico) reduziram a
oferta de matriculas nessa modalidade: a Cogna diminuiu pela meta-
de (52,0%), enquanto a Ydugs encolheu em 9,1%.
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As diferentes dindmicas de expansao observadas entre os oligo-
polios resultaram em uma participacdo heterogénea da modalidade
a distincia na oferta da graduacéo (Figura 2). Os grupos que apresen-
tam os maiores percentuais de matriculas na modalidade sao aque-
les, como Cogna e Ydugs, que se voltaram para a oferta de cursos de
graduacdo, sobretudo, em faculdades de pequeno e médio porte (até
5.000 matriculas), com grande énfase em bacharelados e tecnélogos
nas areas de Negocios e Satude e, especialmente na Cogna, em licen-
ciaturas. Na ponta oposta, com menor participacdo nas matriculas,
observamos os grupos de menor tamanho que priorizaram a oferta
de bacharelados de Satde, como Afya e Ser Educacional, e tém uma
parte relativamente maior de centros universitarios e universidades,
como também é o caso da Ser Educacional e Anima'2.

Figura 2. Distribuigdo percentual de matriculas nas modalidades a
distdncia e presencial, por grupo educacional e ano (Brasil, 2012-2022)

2012 2016 2022
Afya 100 0 100 0 87.7 12.3
Anima 100 0 946 & 62.1 319
Cogna 418 ISR 458 N 20: DN
Creee, 781 2191 N BERECREN
Ser 100 0 95.6 & 53.9 [ 461 |
Vitru s T ' D
Ydugs 81.9 [18.1] 75.5 [245] 345 (IS
Publica 90.6 | ] 93.8 [ ] 91.1 ]
Privada CFL 778 [222] 827 [73] 50.7 [ 493 ]
Privada SFL 89.4 106 87.9 [ ] 76.2 [238]
Especial 88 [2] 95.6 & 99.3 ol7

0 20 40 60 80 100 O 20 40 60 80 100 0 20 40 60 80 100
Percentual de matriculas (%)

BEAD ' Presencial

Fonte: Elaboragéo prépria com base nos dados do Censup/Inep 2012-2022.

2 Astabelas com os indicadores dos grupos educacionais por grau académico, area do
curso de graduacio e tamanho da IES estio disponiveis ao leitor mediante solicitagéo.
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Este panorama revela como a educacio a distancia se consolidou como
estratégia central para a superacio das limitacoes impostas pela reducéo
do Fies, fortalecendo os oligopdlios educacionais em um mercado cada
vez mais concentrado. A diversificacdo das modalidades de ensino, via ex-
pansio da EaD, foi fundamental para a manutencio e o crescimento das
matriculas do setor privado. Ao mesmo tempo, a concentraco de matri-
culas a distancia em poucos grupos é mais uma evidéncia da oligopoliza-
¢do de que tratamos ao longo deste capitulo.

Consideracoes finais

O processo de oligopolizacio da educacio superior brasileira analisado
neste capitulo revela uma profunda reconfiguracio estrutural do setor,
marcada pela financeirizacio, pela captura de recursos publicos e pela
centralizacio de mercado em poucos grupos empresariais. Quatro movi-
mentos interdependentes — a abertura de capital em bolsas de valores,
as fusdes e aquisicoes, o acesso intensivo ao Fies e a expansio da educa-
¢ao a distdncia — foram decisivos para consolidar esse novo regime de
acumulacio educacional. A pesquisa evidenciou que esses movimentos
nao ocorreram de forma isolada ou espontanea, mas estiveram profun-
damente articulados com os ciclos econémicos e com decisGes politicas
que moldaram o ambiente regulatério e financeiro do setor.

A abertura de capital das institui¢oes privadas em bolsas de valores
constituiu o ponto de inflexao que permitiu a entrada massiva de bancos
e fundos de investimento no controle das universidades. Esse primeiro
movimento nio apenas alterou profundamente a estrutura de proprie-
dade das instituicGes de ensino superior, como também introduziu uma
nova logica de funcionamento, orientada pela valorizacéo das acoes, pelo
retorno aos acionistas e pela expansio inorganica baseada em ganhos de
escala e reducio de custos.

A seguir, as fusbes e aquisi¢bes tornaram-se mecanismos decisivos
para a consolidacao dos oligopélios. Alimentadas por ciclos de crise eco-
nbmica e impulsionadas por incentivos regulatérios e financeiros, tais
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operacoes permitiram uma rapida concentracio de mercado. A transfor-
macao de pequenas instituicoes filantrépicas ou familiares em ativos de
grandes conglomerados reconfigurou nao apenas o mapa institucional
da educacao superior, mas também as formas de gestdo, os perfis curricu-
lares e as relacoes de trabalho no setor.

O terceiro vetor dessa transformacao foi o acesso privilegiado ao Fies e
a outros mecanismos de financiamento piblico, como o Prouni. Longe de
representar apenas uma politica de democratizacio do ensino, o Fies, es-
pecialmente entre 2010 e 2014, funcionou como uma verdadeira alavanca
de acumulacio para os grandes grupos privados, assegurando receitas
estaveis e previsiveis que estimularam seu gigantismo.

Com o esgotamento desse modelo de financiamento — sobretudo
ap6s as mudancas regulatorias de 2015 —, a resposta imediata dos oli-
gopolios foi a aposta na modalidade de educacio a distdncia. A EaD ex-
pandiu nio como uma estratégia pedagogica, mas como uma saida de
mercado: uma forma de reduzir custos operacionais, manter taxas de
crescimento e garantir atratividade de estudantes e investidores. O resul-
tado foi uma virtualizacdo acelerada do ensino, com a predominéncia de
cursos de baixo custo.

A analise dos dados mostrou que essa reconfiguracio da educagio
superior teve efeitos estruturantes: as sete principais empresas passaram
a responder por quase metade das matriculas totais e por dois tercos da-
quelasna modalidade EaD, operando num regime de competico oligopo-
lista sob forte regulacio estatal e pressio dos mercados financeiros. Essa
realidade coloca desafios significativos para a qualidade da formacéo, a
equidade no acesso, a valorizacio do trabalho docente e a funcio publica
da educacio superior.

A literatura sobre educacio superior esti apenas comecando a com-
preender as consequéncias dessas transformacdes. Nesta direcio, este
capitulo contribuiu para ampliar o entendimento sobre o entrelacamen-
to das dindmicas de expansao e concentracdo de matriculas em poucas
empresas de capital aberto, delineando um panorama detalhado e critico
do atual cenario da educacio superior no Brasil.
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Expansion y debilitamiento institucional

Yolanda Rodriguez Gonzilez y Carmela Chdvez Irigoyen

Introduccion

En el Pert, la educacién superior universitaria se inicia con la crea-
ci6én de la primera universidad publica en el siglo 16, la Universidad
Nacional Mayor de San Marcos. Hasta el siglo 19 en el Pert habia 6
universidades publicas; algunas de ellas nacidas de las antiguas Es-
cuelas de Ingenieria, Agronomia y las Normales de Profesores. En los
primeros 70 anos del siglo 20, se crearon 24 universidades: 14 univer-
sidades publicas y 10 universidades privadas (SUNEDU, 2021a). Este
crecimiento se da de la mano también con el crecimiento de expan-
sién de la oferta, pasando de 17 mil egresados de la educacion secun-
daria en 1960, a casi el triple para comienzos de los 70’s, en donde
se calcula en mas de 70 mil egresados (Montoya, 1995). Asi, el pais
enfrenta cada vez mas el reto de cubrir las expectativas de alcanzar
la educacion terciaria de mas jovenes.

En este escenario, la ley universitaria de 1983, ley nro. 23733, re-
conoce a la Asamblea Nacional de Rectores [ANR], como “espacio de

137



Yolanda Rodriguez Gonzalez y Carmela Chavez Irigoyen

estudio, coordinacion y orientacién general de las actividades uni-
versitarias en el pais, asi como de su fortalecimiento econémico y
de su responsabilidad con la comunidad nacional” (art. 90). En ese
marco, sus funciones se relacionaban con la creaciéon y evaluacién
de universidades; la orientacién general de la politica universitaria;
la creacién de carreras y titulos universitarios, el registro nacional
de grados y titulos, la aprobacién de la creacion de filiales por las
universidades, entre otras.

En la ultima década del siglo 20 se implementaron reformas neo-
liberales en la economia y en la educaciéon que implicaron cambios
institucionales para atraer la inversién privada en la educacién. Ello
implicé medidas de desregulacion del sistema educativo que abri6é
las puertas a una creciente oferta muy variada de instituciones edu-
cativas privadas. Este crecimiento se dio en un marco de ausencia de
una institucionalidad que velara porla calidad académica de dichas
instituciones. La Ley de Promocién de la Inversion en la Educacion,
Decreto Legislativo 882 de 1996 (DL 882 en adelante) posibilit6 la
emergencia de un mercado educativo basado en instituciones priva-
das, en su gran mayoria con fines de lucro, que fueron ganando cada
vez mas espacio frente a las instituciones ptblicas (SUNEDU, 2021a).
Esto trajo que en los siguientes 20 anos, de 1970 a 1990, se crearon 21
universidades: 8 universidades piblicas y 13 universidades privadas
(SUNEDU, 2021a).

A nivel de regulacion, en 1995 se crea el Consejo Nacional de Auto-
rizacion y Funcionamiento de las Universidades (CONAFU), creado
por Ley N° 26439, como érgano auténomo de la ANR encargado de la
autorizacién de universidades, siendo una instancia de inscripcion
sobre la base de requisitos donde las instituciones podian funcio-
nar bajo “autorizaciones provisionales” mientras los completaban.
De hecho, para el 2015, casi la mitad de las universidades existentes
no habia logrado obtener una autorizacién definitiva (Cuenca, 2015).
Autores como Casas (2012) sefialan que la CONAFU intent6 ser un
mediador entre las nuevas fuerzas de mercado que ingresaban en el
ambito de la educacién superior universitaria y regularlo, pero que
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no pudo lidiar con serios déficits en calidad educativa. Segin este
autor, se establecié un discurso que vinculé autonomia académica
con autonomia empresarial que terminé por reorganizar el sistema
de gobierno universitario.

Cabe mencionar que este aumento en la oferta no llevé necesaria-
mente a una democratizacién de la educacion en tanto el porcenta-
je de postulantes que ingresaba a universidades publicas se redujo,
pasando de 37% en los afios 60, a 20% en la década de los ochenta
y noventa, a 18% para finales del 2008 (Diaz, 2008). En paralelo, la
tasa de admision de las universidades privadas aument6 llegando a
casi el 75% para finales de los afios noventa (Diaz, 2008). Sin embar-
go, este aumento en la universidad privada reprodujo la segregacion
socioecondmica existente en las familias dentro del sistema educa-
tivo superior, siendo que la mayoria de estudiantes provenientes de
cuartiles de bajos ingresos, seguian asistiendo a universidad publica
(Benavides et al., 2015), trayendo como consecuencia que a mayor
quartil de ingresos familiares, hay menor selectividad. O lo que es lo
mismo, que los estudiantes de menos recursos deban competir con
mas personas para acceder a una plaza universitaria. Como sefala
Benavides et al. (2015, p. 57), “la mayor diversificacién de la oferta ins-
titucional de universidades (debido a la expansién del mercado) no
ha significado una mayor equidad en el acceso a diferentes tipos de
universidad.”

Asi, la débil regulacion del sistema operé a través de cambios
normativos que permiten que las instituciones privadas funcionen
como empresas con fines de lucro. Ello dio origen al sistema de edu-
cacion superior diferenciado por el tipo de gestién de las institucio-
nes: publicas, privadas sin fines de lucro (asociativas), y privadas
con fines de lucro (societarias). Se diferencian por su organizacion,
financiamiento, gobierno y desarrollo profesional docente, entre
otros aspectos; siendo lo mas importante que en el caso de las socie-
tarias existe un directorio que es en la practica el duefio de la univer-
sidad, y por lo tanto este recibe utilidades anuales como parte de sus
dividendos. En el mismo marco del DL 882, muchas universidades
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asociativas pudieron cambiar sus estatutos internos para, por ejem-
plo, eliminar figuras de gobierno universitario como la asamblea y
el consejo universitario, los consejos de facultad o los propios depar-
tamentos académicos; pasando a esquemas mas gerenciales en sus
disefios organizacionales.

En adelante, mientras las instituciones privadas aumentaron, la
inversion del Estado en la educacion superior fue decreciendo, en un
proceso continuo de disminucién del gasto anual por alumno (SU-
NEDU, 2021a). Asi, mientras que a inicios de 1990 habia en el pais 49
universidades, en 2015 pasaron a ser 132; de las cuales 42 eran uni-
versidades publicas y 90 universidades privadas (50 societarias y 40
asociativas). De las 80 universidades creadas entre 1990 y el 2015, el
83% son privadas (SUNEDU, 2021a ). Esta tendencia se expandi6 has-
ta el 2015, en donde “la oferta privada llegd a representar el 64% de la
oferta educativa nacional total. Siendo mas de la mitad de ellas uni-
versidades societarias, es decir, con fines de lucro, constituidas bajo
derecho empresarial como sociedades anénimas; y que congregaba
a mas del 60% de la matricula total a nivel del pregrado.” (Chavez,
2022, p. 231). A comienzos del 2025 funcionan en el Pert 98 universi-
dades licenciadas de gestion piblica y privada, segiin el portal oficial
tuni.pe

El notable crecimiento de la demanda por educacién superior en
el pais - el nimero anual de postulantes pasé6 de 381 mil en el 2000, a
805mil en el 2015 y a poco mas de un millén de estudiantes en el 2025
segln el portal oficial tuni.pe-, es absorbido en medida importante
por las universidades privadas; aunque el nimero de postulantes a
universidades publicas continué siendo mayoritario en términos ab-
solutos, destaca el profundo crecimiento en la demanda por univer-
sidades privadas. El nimero de graduados de programas de estudios
de pregrado en el afio 2015 (antes del licenciamiento) se distribuye:
37,6% de graduados de universidades publicas; 32% de privadas aso-
ciativas; 30% privadas societales (SUNEDU, 2021a).

Estos cambios en el sistema llevaron también a un debilitamien-
to de la universidad publica, siendo que si antes de la liberalizaciéon
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la universidad publica representaba casi el 50% de la oferta, para el
2014 esta proporcién se reduce al 35%; siendo que las universidades
con fines de lucro representaban el 36% de las universidades perua-
nas y el 56% de las universidades privadas (SUNEDU, 2015). Siendo
el ciclo de mayor formacion el presentado entre el 2005 y el 2012, en
donde se crearon 43 universidades; duplicando el nimero existente
hasta esa fecha.

Grdfico 1. Crecimiento de universidades privadas (niimeros totales)

100

Fuente: SUNEDU (2015).

Elaboracién: Chavez (2021)

Este proceso de crecimiento de la oferta de educacioén superior expe-
riment6 un ajuste temporal con la puesta en marcha de la llamada
reforma universitaria que comienza en el 2014 con la promulgacién
de la nueva Ley Universitaria, Ley N° 30220, promulgada el 4 de julio
de 2014 que deroga la anterior Ley 23733 vigente desde 1983 (LU en
adelante). Para entonces el pais contaba con 145 universidades'; en

! Existian 141 universidades y 4 escuelas de postgrado.
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2021, resultado del proceso de reforma, quedaron 94 universidades
operando en todo el pais.?

La implementacion de la politica ha tenido severos opositores en
los grupos de interés vinculados con el mercado educativo con repre-
sentacion en el Congreso de la Repiblica desde donde se inicié un
proceso de contrarreforma, como explicamos a continuacion.

La breve historia de un intento de reforma universitaria en el
siglo 21

La re institucionalizacién democratica luego de la caida del régimen
de Fujimori a fines del afio 2000, trajo consigo la posibilidad de in-
troducir cambios institucionales importantes en el sistema educa-
tivo. La nueva Ley de Educacion de 2003 establece como principios
de la educacién, la equidad, la inclusion, la calidad y la intercultu-
ralidad del sistema educativo en sus dos etapas: educaciéon basica y
educacion superior. La calidad se orienta a asegurar, “condiciones
adecuadas para una educacion integral, pertinente, abierta, flexible
y permanente “(Articulo 8).

El Estado se obliga a garantizar los factores de la calidad en las
instituciones publicas, mientras que los regula y supervisa en las
instituciones privadas. Se va creando lenta y desarticuladamente un
marco normativo e institucional con el propésito de regular la cali-
dad de la educacién en todos los niveles. En 2006 se crea del Sistema
Nacional de Evaluacion, Acreditacién y Certificacién de la Calidad
Educativa [SINEACE]; que articula un conjunto de organismos, nor-
mas y procedimientos cuyo fin es definir estandares y procesos de
evaluacion, acreditacién y certificacion a fin de asegurar los niveles
basicos de calidad que deben brindar de las instituciones educa-
tivas. Uno de los organismos que integran el sistema es el Consejo

2 Informacion reconstruida sobre web institucional: https://www.sunedu.gob.pe/lis-
ta-de-universidades-licenciadas/
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de Evaluacion, Acreditacion y Certificacién de la Calidad de la Edu-
cacion Superior Universitaria [CONEAUJ. Su objetivo es evaluar la
calidad de las universidades luego de que estas obtuviesen la auto-
rizacion de funcionamiento. Hasta ese momento no existia ningin
mecanismo de seguimiento de la calidad luego de que se otorgara
la autorizacién definitiva de funcionamiento. La evaluacién sin em-
bargo es voluntaria por parte de las universidades. La creacion del
SINEACE fue el primer intento del Estado peruano para establecer
un sistema de aseguramiento de la calidad de la educacién superior.

En 2014 se aprueba la LU cuyo objetivo es ordenar el mercado de
educacién superior universitaria conformado por universidades pu-
blicas y privadas para asegurar la calidad de la educacién superior.
Asi, la ley 30220 crea un marco normativo con tres finales funda-
mentales: el establecimiento de un érgano rector de la politica uni-
versitaria, la creacién de una agencia responsable de la evaluacion
y supervision de la calidad educativa superior y la reorganizacion
del sistema de acreditacién para que se articule con esta nueva ar-
quitectura institucional. Asi, la rectoria la tuvo el Ministerio de edu-
cacion, se cre6 la Superintendencia Nacional de Educacion Superior
Universitaria [SUNEDU] y se reorganiza el SINEACE, quitandole sus
6rganos dependientes y enfocandose en la evaluacién de la educa-
cién superior.

En el 2015 se disena la Politica de Aseguramiento de la Calidad de
la Educacion Superior Universitaria y se desactiva presupuestal, pa-
trimonial y administrativamente la ANR, siendo que sus funciones,
local y acervo institucional son traspasadas a la SUNEDU. Para ello,
segln la sétima disposicién complementaria transitoria de la ley
30220, se conformé un Grupo de Trabajo conformado por un repre-
sentante del Ministerio de Educacién, un representante de la ANR'y
uno de la Superintendencia Nacional de Bienes Estatales. De ahi, se
dispuso la transferencia delos recursos presupuestales dela ANR a la
SUNEDU, quedando ésta disuelta y sin funcionamiento. Conforman-
dose la SUNEDU como organismo publico técnico especializado ads-
crito al Ministerio de Educacion, con autonomia técnica, funcional,
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econémica, presupuestal y administrativa; y con la finalidad de su-
pervisarla calidad del servicio brindado por las universidades.

La SUNEDU a su vez recibi6 cuatro encargos fundamentales: el
disefio e implementacién de un proceso masivo de evaluacion de
universidades con fines de licenciamiento sobre condiciones basicas
de calidad; la supervisién de la calidad del servicio educativo en el
marco de los previsto por la propia ley universitaria; la eventual fis-
calizacion y sancién de universidades en el marco de un reglamento
de infracciones y sanciones; y la administracién del registro de gra-
dos y titulos universitarios (que en el Perd son otorgados en nombre
de la nacién). A raiz de la LU, el licenciamiento se constituyé como
el primer peldafio de la politica de aseguramiento de la calidad; es
un proceso obligatorio y temporal, con una duracién minima de seis
afos, para evaluar el cumplimiento del modelo Condiciones Basicas
de Calidad (en adelante CBC) por parte de las universidades.

Se establecieron ocho CBC entre las que se encuentran: existen-
cia de procesos de gestién estratégica institucional, formulacion de
oferta académica pertinente, infraestructura y recursos educativos
adecuados a los programas ofrecidos, una estructura minima para
el desarrollo de la investigacién, condiciones de trabajo docente, me-
canismos de intermediacién laboral, acceso a servicios de bienestar
universitario y transparencia en la gestién institucional (SUNEDU,
2015). El procedimiento de evaluacién se disefié en tres etapas -do-
cumentaria, de verificacion presencial y de emisién de resoluciéon-,
siendo la aprobacion de una pre requisito para poder pasar a la si-
guiente etapa. En cada una se evaluaban las mismas condiciones,
pero con diferentes tipos de medios de verificacion (por ejemplo, en
los temas vinculados a dedicacién docente, se presentaba un impre-
so de las horas otorgadas a cada docente de la universidad, y en la
presencial, se verificaba que esta informacién correspondiera a lo
que el propio sistema de informacién de la universidad tenia).

En caso la universidad no fuera aprobada en alguna de ellas, se
pasaba alo que se llamé un periodo de adecuacion, luego del cual, se
continuaba el proceso de evaluacion (SUNEDU, 2015). La licencia era
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otorgada por un plazo que iba en torno a los 6 o 10 afios, dependien-
do del nivel de desarrollo de la carrera docente y de investigacion. E1
informe final de evaluacion era elevado al principal 6rgano resolu-
tivo de la SUNEDU, el Consejo Directivo, para la emisién de una re-
solucién de licenciamiento o de denegatoria de licencia, siendo que
ambas podian incluir requerimientos y recomendaciones que las
universidades deberian cumplir. En caso la licencia fuera denegada,
la universidad tenia la obligacién de no convocar a nuevos exadmenes
de admision y establecer un plan de cese de actividades (SUNEDU,
2018).

En ambos casos, existia la obligacién de mantener esas CBC en lo
que duraba la licencia o el cese de actividades de ser el caso. Una vez
culminada la vigencia de la licencia, la universidad debia pasar por
un nuevo proceso de evaluacién bajo el modelo de renovacién de li-
cencia institucional que agrupaba las CBC precedentes al modelo del
2015, y donde se incorporaron nuevos temas relacionados al compo-
nente de responsabilidad con el entorno, el de responsabilidad social
universitaria y la incorporacion de algunos indicadores de inclusiéon
social (SUNEDU, 2021b; Chavez, 2022).

La verificacién del cumplimiento de estas condiciones basicas
por las universidades ha llevado a la denegatoria de licencias insti-
tucionales de universidades y un ordenamiento de la oferta existen-
te -en el periodo de su primera y inica implementacién 2016-2021-,
luego de extensos y complejos procedimientos de evaluacion. Segin
Benavides,

se llegé a sancionar a mas de 40 universidades por brindar presta-
ciones ilegales, y por haber hecho mal uso de 400 millones de soles.
Por el otro, se promovié la mejora de la calidad del servicio educati-
vo universitario mediante el licenciamiento, proceso que garantiza
que las universidades que cuenten con este cumplen las condiciones
basicas de calidad. Asi, se logré culminar con la evaluacién: de las
145 universidades y escuelas de posgrado que funcionaban, solo 94
lograron su autorizacion (Benavides, 2022b, p. 132).
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Los resultados del primer licenciamiento 2016-2021 revelaron gran-
des brechas de calidad en la oferta universitaria peruana, lo cual ge-
nera un efecto de inequidad en el sistema (SUNEDU, 2021a). De las
94 universidades que obtuvieron el licenciamiento, 48 son privadas
y 46 son publicas; entre las privadas, 31% son privadas asociativas y
20% privadas societarias. Se evidencié que las instituciones con li-
cencia denegada, principalmente privadas con menos de 20 afios de
antigliedad, tenian graves deficiencias; la mayor parte de estas ins-
tituciones educativas tenian sede en ciudades del interior del pais,
de menor desarrollo. De manera parecida, se evidenci6 una alta con-
centracion territorial de las universidades: 52% tiene sede en Lima y
Callao, en la sierra central y en la costa norte. Cerca de la mitad de
los 24 departamentos que conforman el Perq, s6lo cuenta con oferta
educativa puablica.

La contrarreforma universitaria

La resistencia inicial

Este escenario de ajuste institucional vino acompanado de inicia-
tivas anti reforma y resistencia de la autoridad de la Superinten-
dencia. Asi hasta mayo del 2022, se presentaron 41 demandas -24
acciones de amparo, 16 procesos contenciosos administrativos y un
héabeas corpus- para impedir la aplicacién de la Ley universitaria
30220; las demandas incluyeron una para restaurar la ANR y dero-
gar la nueva Ley Universitaria de 2014. Todas las demandas fueron
declaradas infundadas.

Entre el afio 2018 y el afio 2022, desde el Congreso de la Reptbli-
ca, hubo intentos de conformar comisiones investigadoras en contra
de la Superintendencia. En el mismo periodo se presentaron 37 pro-
yectos de ley que buscaban modificar la Ley Universitaria de 2014
para reducir las competencias de la SUNEDU; especificamente lo
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relacionado con los plazos para el licenciamiento institucional, las
competencias de la Superintendencia para determinar la denegato-
ria de licencias y el proceso de cese de funcionamiento académico,
asi como las reglas sobre el nombramiento de autoridades y docen-
tes, especialmente de las universidades piblicas. En este Gltimo pun-
to los proyectos de modificacién se orientaban a ampliar el periodo
de adecuacién al requisito de contar con el grado de maestria para el
ingreso o permanencia a la carrera docente, asi como la edad limite
para la jubilacion.

Este proceso se desarroll6 en un escenario politico institucional
de alta volatilidad, dominado por la fuerte oposiciéon de la mayoria
parlamentaria liderada por el fujimorismo. Entre el 2016 y el 2023
el pais pas6 dos elecciones generales para la Presidencia de la Re-
publica (2016 y 2021); un gobierno de transicion (11/2020 - 7/2021);
tres elecciones para representantes parlamentarios - una de ellas por
disolucion del congreso como prerrogativa presidencial-; y cuatro
cambios de gobierno — por renuncia presidencial (2018), destitucion
por el Congreso (2020 y 2022) y protestas masivas (2021).

En tres afios, la composicién del Congreso cambié producto de las
elecciones convocadas para los representantes; la fuerza dominante
sin embargo se ha mantenido y consolidado. El parlamento ha de-
venido en el primer poder del Estado siendo que el régimen politico
peruano se define como presidencialista. Es la educacion el terreno
donde se libran los principales embates, y alrededor de los cuales se
expresan los intereses de los grupos econémicos que desarrollaron
empresas lucrativas con la creacién de universidades e institutos, asi
como los de grupos que ven en estos espacios la posibilidad de crecer
como fuerzas politicas e ideoldgicas.

Una de las constantes en el proceso de implementacion de la re-
forma universitaria, y en especial en relacién al papel de la SUNE-
DU como drgano evaluador y supervisor de la calidad universitaria,
han sido los continuos embates desde la Comisiéon de Educacién y
Deporte del Congreso de la Repiblica. En ese sentido resulta emble-
matico el proceso de la primera evaluacion para el licenciamiento de
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universidades que culminé en 2021 con la denegatoria de la licencia
institucional de casi la mitad de las universidades privadas existen-
tes al momento; este proceso transcurrio en el contexto de inestabili-
dad politico institucional anteriormente resefiado.

Desde el Congreso se buscé lo que dieron en denominar el res-
tablecimiento de la autonomia universitaria mermada supuesta-
mente por la SUNEDU; asi propusieron iniciativas para evitar que
universidades privadas asociativas con licencia denegada deban ce-
sar y/o presentarse a un nuevo proceso de evaluacién institucional.
Las iniciativas legislativas lograron la recomposicién del Consejo
Directivo de la SUNEDU, el 6rgano maximo de la Superintendencia;
hasta entonces cinco de sus siete miembros eran elegidos con base
en criterios meritocraticos mediante concurso publico; los otros dos
miembros del colegiado eran el Presidente del Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia, CONCYTEC, y el Superintendente, nombrado
por el Ministro de Educacion. Actualmente el Consejo incorpora a
tres representantes de universidades publicas y privadas elegidos
por las propias instituciones.

Consiguieron también retirar la facultad de SUNEDU para eva-
luar con fines de licenciamiento de programas académicos; asi como
impedir el cese y una nueva evaluacion a universidades asociativas
con licencia denegada en el primer proceso de licenciamiento (2018-
2021). Entre las beneficiadas con esta modificacién se encuentran
universidades sancionadas por malos manejos de sus recursos finan-
cieros de donde ademas provendrian, segin investigaciones perio-
disticas, varios de los congresistas propulsores de las modificatorias,
incluyendo el presidente de la Comision de Educacién y Deporte del
Congreso (La Republica, 2022g). Las propuestas de modificacién dela
Ley Universitaria fueron aprobadas por los votos en mayoria de todo
el espectro politico partidario representado en el parlamento: el par-
tido de gobierno (Perta Libre), la oposiciéon (Fuerza Popular, partido
fujimorista), la ultra derecha (Renovacion Popular) y el autodenomi-
nado centro liberal (Accién Popular).
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La respuesta: autonomia estatal y sociedad civil

Estas iniciativas estuvieron rodeadas de criticas vinculadas a po-
sibles conflictos de interés en tanto muchos de los congresistas, de
diferentes agrupaciones politicas, (Convoca, 2021) que promovieron
estas modificaciones estuvieron no sélo vinculados a universidades
no licenciadas (La Republica, 2021), sino que también habrian tenido
reuniones con representantes de universidades con licencia denega-
da (La Republica, 2022a).

Uno de los casos mas emblematicos de este conflicto de interés
fue el caso de una congresista que plante6 un proyecto de ley que
beneficiaba de manera directa a su Gltimo centro de trabajo (Con-
voca, 2022a). Asimismo, contaron con el apoyo de un empresariado
juridico con vinculos con la extinta ANR y que apoya por medio de
servicios de consultoria a universidades en sus procesos de quere-
llas judiciales, asi como expresa su voz en medios de comunicaciéon
masiva su posicién en torno a que las universidades tengan voto en
las decisiones de los 6rganos de decisiéon de la SUNEDU (Ojo Publico,
2022).

Un elemento adicional para entender este conflicto esta relacio-
nado con el interés de diversas agrupaciones politicas de crear nue-
vas universidades publicas. En el afio 2012 se promulgé una norma
(Ley 29.971) que limitaba la creacién y autorizacién de funciona-
miento de nuevas universidades puablicas y privadas, ni filiales de las
mismas en los siguientes cinco afios. Se buscaba que en ese lapso die-
ra lugar una nueva legislacién de educacién universitaria que esta-
bleciese requisitos para la creacién y funcionamiento de universida-
des acreditadas y certificadas. Finalizado el plazo de la moratoria en
los aflos subsiguientes, desde el Congreso se presentaron iniciativas
legislativas para la creacién de 28 universidades pablicas nuevas (La
Republica, 2022d). En octubre del 2022 se aprobaron cuatro de estas
iniciativas, dos de las cuales convirtieron en universidades a anti-
guas escuelas de musica; esta decision fue objeto de critica por parte
de algunos rectores de universidades publicas (La Repiblica, 2022k).
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En lo que va del afio 2024, en el Congreso se presentaron proyectos
para crear once universidades en todo el pais (Infobae, 2024); habien-
do un acumulado de casi 200 propuestas de ley para la creacion de
nueva oferta publica (RPP, 2024)

Paradéjicamente, esta pretension de crear nuevas universidades
publicas se da en un contexto en el cual un niimero significativo de
universidades publicas (15 de las 50 licenciadas a junio del 2024), ca-
rece de autoridades elegidas por la comunidad universitaria, y estan
regidas por Comisiones Organizadoras nombradas por el Ministerio
de Educacioén. Es decir, una parte importante del sistema universita-
rio aun no se ha consolidado.

La Comisién de Educacion y Deporte del Congreso de la Republi-
ca aprobd por una mayoria conformada por el partido de gobierno
y la oposicion, el pre dictamen de insistencia para la modificacién
del consejo directivo de la SUNEDU. Posteriormente el dictamen fue
aprobado en mayoria por el Pleno del Congreso en julio del 2022. La
Ley 31520 debilita las funciones e independencia de la Superinten-
dencia al eliminar el mecanismo del concurso publico para integrar
el Consejo Directivo de la SUNEDU.

Esta medida abri6é un campo de debate puiblico en el que intervi-
nieron tanto autoridades publicas como instituciones de la sociedad
civil y organismos internacionales. El propio Presidente de enton-
ces Pedro Castillo observé la iniciativa de la Comisién (El Peruano,
2022) sefialando que la norma estaria reduciendo el rol rector del
Ministerio de Educacién, atentando contra la autonomia de la SU-
NEDU, y que presentaba vicios de inconstitucionalidad al vulnerar
la separacion de poderes y competencias.?

La Defensoria del Pueblo alert6 que la aprobacion de estos dic-
tamenes “contraviene la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
(TC) sobre los alcances de la autonomia universitaria [...] (implicando)

3> Oficio N° 158 -2022 —PR Lima presentado ante la presidencia del Congreso de la
Republica el 30 de mayo de 2022 desde despacho presidencial y la Presidencia del
Consejo de Ministros.
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un retroceso de la reforma universitaria” (Defensoria del Pueblo,
2022a). En diciembre del 2022 1a Defensoria del Pueblo present6 una
demanda de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional
contra la Ley 31520, por representar un “retroceso en la politica de
aseguramiento de la educacién universitaria de calidad y configurar
un incumplimiento de la obligacién que tiene el Estado en garanti-
zar el principio de progresividad y no regresividad sobre los niveles
de proteccion y disfrute del derecho a la educacién” (Defensoria del
Pueblo, 16/12/22). A los pocos meses, el Defensor del Pueblo fue reti-
rado del cargo y en su reemplazo fue designado por el Congreso de
la Republica.

Por su parte, el Consejo Nacional de Educacién, 6rgano consulti-
vo del Ministerio de Educacion, se pronuncié en defensa de la auto-
nomia de la SUNEDU (Consejo Nacional de Educacién 13/01/22). En
el mismo sentido se pronunci6 el Sistema Nacional de Acreditacion
(SINEACE), alertando sobre la grave afectacién a los avances logra-
dos por la reforma universitaria y la independencia de los 6rganos
reguladores del sistema universitario (SINEACE, 2022). La oficina de
UNESCO en Pert (UNESCO, 2022) emitié un comunicado titulado
“El aseguramiento independiente de la calidad es una garantia del
derecho ala educacion superior”; en éste sostenia entre otras eviden-
cias, que el licenciamiento no constituye un atentado a la autonomia
universitaria y que, por lo contrario, cuando los procesos de asegu-
ramiento de la calidad cuando son independientes permiten garan-
tizar calidad y equidad.

Del lado de las universidades, en el 2021 un conjunto de 16 uni-
versidades publicas y privadas de todo el pais, se habia pronunciado
ante la presentacion de los proyectos de ley aprobados en la Comi-
sién de Educacion del Congreso de la Republica. “En defensa de la ca-
lidad universitaria” (PUCP, 2021) destacaba los avances en la mejora
dela calidad de la educacién superior fruto de la reforma implemen-
tada con la ley universitaria de 2014, que fueron posible en razén
de la independencia de la SUNEDU para otorgar el licenciamiento
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a las universidades que cumplieron con las condiciones basicas de
calidad.

Posteriormente, en mayo del 2022, 42 universidades agrupadas
en el Consorcio de Universidades — que reline a cuatro universidades
privadas de prestigio-, y la Asociacién de Universidades Nacionales
del Pert [AUNAP] — que retne a 38 universidades pablicas-, emitie-
ron el pronunciamiento conjunto “Por una autonomia universitaria
responsable al servicio del Perd”; si bien el comunicado publico no
hace referencia a los proyectos legislativos en curso, plantea la nece-
sidad de que el pais ponga en primer lugar el derecho de la juventud
a recibir una educacién superior de calidad (Puentoedu, 2022). Agru-
paciones de estudiantes de universidades piblicas (Cepreuni Comu-
nicaciones, 2022) y privadas (Accién Universitaria, 2022) y colectivos
juveniles (La educacién se respeta, 2022) también se pronunciaron
expresando su rechazo a la iniciativa del Congreso.

Algunos gremios profesionales como el Colegio Médico del Perd,
la Academia Nacional de Medicina y el Colegio de Arquitectos del
Perd- Regional Lima (“En defensa de la reforma universitaria”), tam-
bién se pronunciaron alertando el peligro de que carreras como me-
dicina humana fueran ofrecidas por universidades no licenciadas
(La Republica, 2022c); y expresaban su respaldo al sistema de ase-
guramiento de la calidad (Academia Nacional de Medicina, 2021) y
la necesidad de fortalecer el trabajo e independencia de la SUNEDU
(Colegio de Arquitectos del Perd, 2021).

Asimismo, organizaciones vinculadas al ambito de la educacién,
como la Sociedad de Investigacién Educativa Peruana (SIEP, 2022)
y Foro Educativo (Foro Educativo, 2022); el desarrollo y el fortaleci-
miento de la democracia, como Grupo Propuesta Ciudadana — que
agrupa a un conjunto de importantes organizaciones no guberna-
mentales que trabajan en el territorio nacional (Grupo Propuesta
Ciudadana, 2022) - y Transparencia Perd (Transparencia, 2022),
emitieron pronunciamientos en el mismo sentido de respaldo a la
Superintendencia y el fortalecimiento de su rol fiscalizador para ga-
rantizar la calidad de la educacién superior universitaria.
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Desde el ambito empresarial, el principal gremio del pais, la Con-
federacion Nacional de Instituciones Empresariales Privadas [CON-
FIEP], se pronunci6: “Retroceder en la reforma universitaria es perju-
dicar el futuro de los jovenes y el desarrollo del Pert” (Confederacién
Nacional de Instituciones Empresariales Privadas 10/12/21) en el que
exhortaba a garantizar la independencia de sus organismos de ase-
guramiento de la calidad. De manera similar IPAE Accién Empresa-
rial, impulsora de los CADE Educacién y CADE Universitario - foros
de debate sobre la educacion en el Pert-, exhortaba al Congreso de
la Repuiblica a no retroceder en la reforma universitaria (Instituto
Peruano de Administracién de Empresas 14/12/21).

Una iniciativa ciudadana impulsé la presentacién de una deman-
da de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional contra la
iniciativa del Congreso (Convoca, 2022b) que en menos de un mes
recolecté 10 mil firmas (La Repiblica, 2022e) y que fue finalmente
presentada en febrero del 2023 (Radio Programas del Perd, 2023).
Esto llev6 a una reprogramacién de la audiencia (Andina, 2022) y a
la presentacion de una nueva solicitud de medida cautelar en caso se
aprobara esta norma por insistencia, antes de concluia la demanda
de amparo interpuesta por la propia SUNEDU (SUNEDU, 2022).

Asi, a finales del mismo mes la Corte Superior de Justicia de Lima
ordena al Congreso la suspension provisional de la norma hasta la
resolucion del amparo interpuesto por SUNEDU. Sin embargo, y al
amparo de la promulgacién, una coalicién de rectores vinculada a
esta iniciativa convoc6 a votacién de representantes para la confor-
macién del CD de la SUNEDU (La Republica, 2022j), desconociendo
la existencia del fallo judicial en agosto y en medio de acusaciones de
fraude que vienen siendo investigadas por el Ministerio Pablico (La
Republica, 2022b). Frente a ello, la SUNEDU envié una notificacién
judicial (La Republica, 2022i) donde recordaba a la universidad con-
vocante la inaplicabilidad de la ley 31520 hasta resolucién judicial.
Es decir, existi6é una movilizacién desde diversas esferas -sociedad
civil, organismos internacionales, y entidades gubernamentales au-
tonomas- que mostraron abierto rechazo a la emisién de la ley 31520.

153



Yolanda Rodriguez Gonzalez y Carmela Chavez Irigoyen

En este contexto, y de manera inusual, los mismos legisladores
que aprobaron la ley 31520 presentaron una accién de inconstitucio-
nalidad contra ésta (La Repiblica, 20221), obteniendo un fallo favo-
rable a para su implementacién, debilitando el rol de la SUNEDU en
el ejercicio de su funcién evaluadora y supervisora de la calidad uni-
versitaria (Gestién, 2022). Un dato fundamental para entender este
giro en la jurisprudencia del propio Constitucional es la relacionada
con el cambio de seis de los siete miembros del Tribunal Constitucio-
nal en mayo del 2022, en un proceso que instituciones internacio-
nales como Human Rights Watch sefnal6 de poco transparente y sin
garantias de que los candidatos fueran seleccionados con base en el
mérito (Human Rights Watch, 2023).4 Este giro institucional terminé
de consolidar la vigencia de la ley 31520, neutralizando otras accio-
nes técnico legales posibles. Esta falta de garantias en la institucio-
nalidad del estado de derecho y del sector educacion en particular,
se expres6 también en el cambio irregular del Consejo Nacional de
Educacion (CNE), instancia de concertacién para la emisién de poli-
ticas publicas en educacién (Defensoria del Pueblo, 2023).

El impacto de la contrarreforma

Bajo este amparo legal, para finales de febrero del 2023, se instal6 el
nuevo CD (Infobae, 2023) en medio de criticas de las principales re-
des de universidades (El Comercio, 2022) debido a que los cambios en
la estructura del Consejo Directivo de SUNEDU, pasando de la elec-
cion de representantes por concurso piblico de méritos a la figura de
la representacion estatal de universidades, que incluye a 3 rectores;
debilitaba la figura de objetividad y neutralidad de las acciones de

4 Como sefnalé la propia organizacion, “sectores del congreso parecen moverse rapi-
damente para debilitar las instituciones democraticas que podrian servir de control
de su poder [...] (siendo que, en febrero del 2023, ese tribunal emitié una resolucion de
gran alcance que parece otorgar al Congreso una amplia autoridad con supervisiéon
minima por parte de los tribunales” (p.13).
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supervision y evaluacion. Sin embargo, el nuevo CD se instald y se
nombré como nuevo Superintendente Manuel Castillo Venegas (La
Republica, 23a).

Para junio del 2024, Castillo enfrenta denuncias por trafico de in-
fluencias en su universidad de origen (La Republica, 2023b) ha sido
denunciado por la propia Procuraduria General del Estado por re-
conocer como rector a un ex cliente suyo (El Comercio, 2023) haber
recibido remuneraciones por universidades al mismo tiempo que
ejercia el cargo de Superintendente (América Noticias, 2024) y ha-
ber ejercido acoso sexual en las instalaciones de la propia SUNEDU
(E1 Bho, 2024). Frente a este intento de poner legalidad, el propio
Castillo Venegas habria tomado represalias buscando cambiar a los
procuradores de la propia SUNEDU (Hidalgo, 2030), lo que seria una
abierta violacién a la autonomia de la Procuraduria.

Por otro lado, existen denuncias publicas en torno a la vincula-
cion de altos funcionarios nombrados bajo su gestion por vincula-
cién con autoridades y funcionarios acusados (Pert 21, 2023) por de-
litos de organizacién y colusion en agravio del estado (La Republica,
2022f) y trafico de terrenos (Infobae, 2022) mientras otros no cuen-
tan con los méritos académicos que han sefialado en sus hojas de
vida (Iuslatin, 2023) y con serias sospechas de faltas a la integridad
académica (Caceda, 2023). Esto sumado al marcado conflicto de inte-
rés de los propios miembros del CD (Sifuentes, 2024).

En términos de los cambios en el sistema de gobernanza, la Ley
31520 del 2022 genera tres puntos de retroceso institucional desde el
ambito dela regulacion piblica. En primerlugar, sefiala la pérdida de
rectoria en las politicas de educacion superior de parte del Ministe-
rio de educacion; el cambio en el régimen de la SUNEDU, pasando de
ser un 6rgano técnico especializado adscrito el MINEDU a un 6rgano
auténomo sin espacio en el ordenamiento del Estado y la pérdida de
competencias de la propia SUNEDU (no podria evaluar programas
académicos, por ejemplo). Esta posicién de autonomia fuera del dise-
fio del Estado y de la propia ley organica del Poder Ejecutivo ha sido
defendida piblicamente por el jefe de Asesoria juridica de la propia
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SUNEDU (El comercio, 2024a) lo que ha llevado a un entrampamien-
to normativo y funcional entre el ejecutivo y la SUNEDU (Swissinfo,
2024) que, si bien ha quedado aclarado normativamente por la Presi-
dencia del Consejo de Ministros, quedando sustentado que SUNEDU
sise encuentra dentro del &mbito del poder ejecutivo, no hay a junio
del 2024 una entidad que ordene la institucionalidad.®

En segundo lugar, el paso de un modelo de expertos en la confor-
macion del Consejo Directivo de la SUNEDU, a un modelo de partes
interesadas, con representacion de los sectores directamente invo-
lucrados en las tareas misionales (y afectados por sus decisiones).
Al tener este organismo tareas de evaluacion con fines de licencia-
mientoy de supervision y sancion, la presencia de representantes de
universidades constituye un riesgo para la neutralidad del ejercicio
regulador, asi como un claro sintoma de conflicto de interés en el
disefio del 6rgano resolutivo institucional.

Por altimo, los cambios irregulares que se han dado en su Regla-
mento de Organizacién y Funciones (ROF), y que no ha contado con
la aprobacién de calidad regulatoria, han eliminado 6rganos de linea
responsables de ejecutar tareas fundamentales dentro de las com-
petencias otorgadas por la LU como las de supervision, fiscalizaciéon
y licenciamiento (El comercio, 2024b). Cuestién que deslegitima la
razoén de ser de la propia institucién en el marco de lo sefialado por
su propia ley de creacioén, la ley 30220, y que resta legitimidad e ins-
titucionalidad al principal 6rgano vinculado al aseguramiento de la
calidad de la educacion superior en el pais.

A manera de conclusion

Como se mencioné anteriormente, el proceso de contrarreforma
universitaria en el Peri es un proceso muy reciente y en evolucion,

5 Informe nro. D000216-2024-PCM-SSAP de parte de la Secretaria de Gestion Publica
de la Presidencia del Consejo de Ministros
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por lo que aiin no se cuenta con estudios a profundidad que permi-
tan darle un encuadre a nivel tedrico del fenémeno. Este articulo ha
tratado justamente de contribuir en este sentido, permitiendo la re-
copilacién de datos que permitan, por un lado, la reconstruccién de
sucesos y procesos institucionales en los que se gest6 e implement6
el desarme de las reformas impulsadas en el periodo 2014-2022; y por
otro, la identificacién de los actores principales y sus acciones pabli-
cas en el marco de la emision de la nueva normativa que transforma
el sistema de educacion superior.

Si bien esto rebasa el alcance de la presente investigacion, nos
parece pertinente el proponer un marco interpretativo preliminar
que permita el desarrollo de futuros andlisis de la contra reforma,
poniendo especial énfasis en las dinamicas de los actores en relaciéon
al desarme de una politica piblica. Para ello, nos parece de especial
utilidad sefialar que para las autoras, uno de los factores claves que
permiti6 la implementacion de la reforma universitaria, fue, en pri-
mer lugar, el compromiso institucional estatal que permitio el esta-
blecimiento de un sistema de educacion superior que tuvo, por un
lado, un marco normativo favorable para la implementacién de una
politica regulatoria basada en mecanismos de aseguramiento de la
calidad; y por otro, el liderazgo desde el poder ejecutivo, MINEDU
en particular, para el soporte politico y el desarrollo de politicas de
fomento para la universidad piblica. Sin estas dos acciones desde lo
publico, la reforma no hubiera podido afianzarse y no hubiera sido
posible el funcionamiento de la SUNEDU como entidad auténoma y
principal actor de la reforma. Y, en segundo lugar, el relacionamien-
to asertivo con la gran mayoria de universidades, en particular, con
sus autoridades y cuerpos colegiados, que impulsaron ajustes en sus
propias organizaciones con el fin de cumplir con las condiciones ba-
sicas de calidad y otros estandares propuestos por la LU 30220.

Cabe mencionar que estos procesos de ajuste se expresan tam-
bién en un ambito discursivo, tanto en su dimensién de produccién
de la narrativa porlos hacedores de la politica piblica como en su re-
bote en medios de comunicacion (Simbiirger y Guzman-Valenzuela,
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2019). Asi también hay un impacto en el ambito sociocultural en
donde el protagonismo pasa del mercado y el sector privado como
motores de la innovacién, a lo piblico como garante y rector de los
servicios educativos. Para el caso peruano, lo que encontramos es
que este sistema de interlocucién entre reformistas y reformados
fue capturado por grupos de interés que se benefician directamente
de la ausencia de regulacion.

En ese sentido, consideramos importante desarrollar estudios de
la contra reforma universitaria desde el enfoque de la llamada cap-
tura regulatoria, entendido como el mecanismo por el cual los hace-
dores de la politica regulatoria estan disponibles para los grupos de
interés, generando prescripciones publicas que llevan a escenarios
de desregulacion para que crear, impedir, alterar o flexibilizar reglas
(OECD, 2016; Carpenter y Moss, 2017), asi como creando vinculos en-
tre ellos con fines fraudulentos para favorecer a grupos concretos en
contra de fines publicos (David-Barrett, 2023).

La captura regulatoria se puede manifestar en tres niveles. El pri-
mero, en la creacién de nuevos marcos normativos e institucionales,
sea por el control de las fuerzas del orden publico, de la generacién
de leyes para beneficiar sectores econémicos especificos, sistemas de
financiamiento ad hoc, promocién de mecanismos de privatizacion/
corporativizacion, entre otros. El segundo, por la implementacion de
politicas publicas, a través de 6rganos de gobierno y/o del servicio
civil o de actos de influencia indebida, el establecimiento de alian-
zas para los procesos de tomas de decisién con el sector privado o
que se beneficia directamente; o la inaccién frente a competencias
de control o sancién, hacer cambios en los 6rganos de direcciéon para
beneficio propio o bajo figuras de conflicto de interés, entre otros.
Y finalmente, el desarme de los sistemas de fiscalizacién y rendi-
cion de cuentas que se manifiesta desde generar impedimento en la
ejecucion de la ley, la instrumentalizacién de los procedimientos y
mecanismos de representaciéon que legalizan la captura, el estableci-
miento de arreglos no transparentes o vinculados a medios ilicitos;
la represion de periodistas o académicos criticos al sistema, entre
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otros (Béland, 2010; OECD, 2018 y 2016; David-Barrett, 2021; Hellman,
Jones y Kaufmann, 2000).

Estas dimensiones pueden ocurrir tanto en el disefio de la regu-
lacién, en su implementacion o en su rendicién de cuentas; cam-
biando el equilibrio del “checks and balances” en relacién al control
desde el sistema judicial, de la sociedad civil o la media (Carpenter &
Moss, 2013, como citado en David-Barrett, 2023, p.5). Asi, la captura
regulatoria se caracteriza por monopolizar el disefio y aplicacién de
las normas de control de un sector, reduciendo los costos de cum-
plimiento de los regulados y favorecer su impunidad (Carpenter &
Moss, 2013, como citado en David-Barrett, 2023, p.4).

Para el analisis de estas dinamicas, es fundamental el analisis de
los procesos de cooperaciéon entre agentes tanto del sector piblico
como del privado, decisores de politica piblica, incluyendo autori-
dades, representantes en el legislativo y los 6rganos de control ju-
risdiccional; el sector privado o estatal-corporativo que se beneficia
dela captura; y los “grupos cleptocraticos” (operadores) responsables
de tejer un canal interdependiente entre politicos y privados para
asegurar espacios de decision y accion (David-Barrett, 2021; OECD,
2018). A los que se pueden sumar sectores de la burocracia (por ejem-
plo, nuevos servidores civiles o afines nombrados para los captores),
encargados de construir una arquitectura institucional donde los
nuevos mandatos podran ser encauzados (David-Barrett, 2021). Esto
determina su viabilidad, las probabilidades para la toma de control
y el establecimiento de las nuevas reglas de juego que consolidan y
perpetiian su posicién de poder en la implementacion de la politica
per se y que neutralizan una futura rendicion de cuentas (David-Ba-
rrett, 2021).

Asi, los grupos de interés, a través de redes formales e informales,
toman control de las instituciones y de la politica publica, tenien-
do que ser entendidos como procesos de busqueda de impunidad y
patronaje, constituyendo un mecanismo de corrupcién sistematica.
Estas acciones desvian recursos del Estado para beneficio propio,
haciéndoles perder su mision respecto al interés pablico y creando
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opacidad respecto a su propio comportamiento y las posibilidades
de control posterior de los mismos por entidades superiores (David
Barret, 2021). Siendo necesario entender el proceso de influencia in-
debida que, de manera constante y sistematica, involucran acciones
directas, como la comisién de comportamientos ilegales como el co-
hecho o la captacién de rentas; o indirectas, como la manipulaciéon
de la informacion o la creacion de lazos sociales/emocionales cerca-
nos a decisores publicos (OECD, 2018).

Es decir, que las reformas educacionales son procesos cuya imple-
mentacién no dependen sélo de la gestion de las tecnocracias estata-
les, sino que incluyen acciones en entidades que son basicamente au-
ténomas (como las universidades u otras organizativas educativas)
cuyo escenario de accion puede ser altamente fragmentado, con di-
ficultades para los procesos de decisién y con estructuras débilmen-
te acopladas (de Boer et al., 2017). Que se ven a su vez influidas por
tendencias internacionales vinculadas a la expansién del mercado
global educativo (Verger, Steiner-Khamsi y Lubienski, 2017).

En ese sentido es fundamental el estudio de los grupos interés y
sus comportamientos en el ambito de lo pablico siendo que estos no
s6lo inciden en la politica nacional, sino que también crean condi-
ciones favorables para su propia movilizaciéon (Béland, 2010). A nivel
tedrico, el analisis de los procesos de captura permite entender la re-
lacion entre la politica puablica y la politica real. A nivel sociocultural,
permite mapear el proceso de erosiéon desde el discurso publico de
los valores y decisiones democraticas. Finalmente mencionar que es
importante observar los resultados de la captura no sélo en torno de
beneficios privados, sino, sobre todo, a los mecanismos de influencia
grupo (Carpenter y Moss, 2013, como citado en David-Barrett, 2023,
p.5).

Asi, del proceso de contrarreforma peruana podemos decir que
este ha tenido como principales actores, actores publicos estatales,
tanto para su promocién como para el ejercicio de la defensa de los
principios de la reforma. Al mismo tiempo, que habido una coalicién
de actores en dos ambitos fundamentales: el legislativo y nuevos
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grupos de interés que se benefician de las nuevas reglas de juego,
incluyendo a los representantes del nuevo CD de la SUNEDU. Y del
otro, entidades autonomas del ambito jurisdiccional -tanto del siste-
ma judicial como de entidades auténomas- y la propia gestién ante-
rior de SUNEDU. Conflicto institucional que fue desmantelado ante
el cambio de las autoridades y directivos publicos por parte del pro-
pio Congreso justamente en esos érganos (Tribunal Constitucional,
Defensoria del Pueblo, Consejo Nacional de Educacién, entre otros).

Esto ha llevado a una acelerada debilidad institucional en el sec-
tor de la gobernanza del sistema universitario, en particular el regu-
latorio, pero no sé6lo, haciendo una pérdida en la rectoria efectiva de
parte del Ministerio de Educacién sino también al impulso de poli-
ticas de aseguramiento de la calidad. Esto permite explicar la alta
volatilidad de la direccién del sector, 16 ministros entre el 2016 y el
2024, sino también el avance y la instauracion de la contrarreforma
educacional, basada en el desmantelamiento del sistema propuesto
por la LU, y por el retroceso de la dimensién regulatoria y de ase-
guramiento de la calidad. Para octubre del 2024, ya se ha declarado
“el final de la reforma universitaria” (Diario del Pueblo, 2024) y no
se ha llegado a implementar el Viceministerio de Educacién Supe-
rior; siendo que tampoco hay una voceria institucional en torno a
la posible creacion de 40 universidades publicas nuevas. Por lo que
esta crisis del sector debe ser también entendida en el marco de un
proceso de deterioro institucional méas amplio en el cual se cuestiona
no solo la vigencia de garantias minimas vinculadas a los derechos
humanos sino también a la vigencia del propio estado de derecho
en el pais como ya ha sido sefialado por organismos internacionales
como Human Rights Watch.
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El Sistema de Educacién Superior en
Uruguay

Los cambios matriculares y los nuevos formatos
institucionales

Gabriel Errandonea

Introduccion

Como lo sefialara Parkin (1984), la sociedad capitalista moderna
cuenta con diferentes dispositivos de exclusién social: uno podria de-
finirse a partir de las instituciones que rodean a la propiedad, mien-
tras que otro mediante los dispositivos que organizan los medios de
diferenciacion social con base en las calificaciones y méritos acadé-
micos profesionales. “Este tltimo medio de diferenciacién social se
vehiculiza por intermedio de la institucionalizacién de las creden-
ciales académicas” (Errandonea, 2004, p. 19).

En este sentido, entender la estructura institucional de la edu-
cacion superior en un pais es central porque revela quién posee y
controla los recursos educativos. Pero también porque permite com-
prender como se organizan mecanismos de diferenciacién social
mediante dispositivos que establecen jerarquias basadas en califica-
ciones y méritos académicos.
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En este contexto, la diferenciacién social se manifiesta a través de
la institucionalizacién de credenciales académicas, lo que, en térmi-
nos de Weber (1964), implica un equilibrio entre el acceso abierto y la
exclusion necesaria para mantener la legitimidad y el estatus social.
Las personas no se distinguen inicamente por la posesién de bienes
materiales, sino porlogros académicos acreditados por instituciones
socialmente reconocidas. Estas credenciales representan un conoci-
miento acumulado y selectivamente validado, asociado a una voca-
cion de servicio a la comunidad (Errandonea, 2004, p.263).

En el caso uruguayo, como se ver4, en la matricula de educacion supe-
rior destaca la preeminencia de la Universidad de la Repiblica (Udelar),
asi como en su notable contribucién al empleo de personal docente al
pais. Estas caracteristicas resaltan la singularidad del sistema educativo
uruguayo y son fundamentales para comprender la realidad nacional,
ademds de servir como referencia en comparaciones a nivel regional.

Elsistema se ha estructurado alrededor de una macrouniversidad
(mas adelante profundizaremos en este punto especifico), enfrentan-
do el desafio de un fuerte incremento en su matricula estudiantil sin
un aumento proporcional en los recursos presupuestarios disponi-
bles. En este escenario, marcado por el acceso irrestricto, la posibili-
dad de inscribirse en miltiples carreras y la permanencia indefinida
en la condicién de estudiante, se favorece una notable flexibilidad
en las trayectorias educativas. La universidad, por tanto, desempefia
un papel fundamental tanto en la produccién como en la reproduc-
cion de la estructura social. A su vez, las tensiones que surgen en este
contexto impulsan una reconfiguracion de los formatos institucio-
nales tradicionales y redefinen el valor social de las acreditaciones,
respondiendo a un puablico cada vez mas diverso y demandante de
educacién superior.

Si bien el libre acceso y la flexibilidad en la eleccién de carreras
son reconocidos como condiciones que promueven la democratiza-
cién educativa, su evolucién reciente ha generado nuevos desafios.
El rapido crecimiento de la matricula ha dado lugar a la masifica-
cion de los cursos y a un incremento en el abandono estudiantil,
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afectando en particular a los estudiantes de contextos mas vulnera-
bles, especialmente en el ambito de la educacién pablica.

Estos obstaculos comprometen la implementaciéon y sostenibili-
dad de estrategias pedagbgicas que permitan el progreso académico
y la graduacién oportuna de todos los estudiantes, sin importar su
origen social o geografico. Ademas, someten a una presién particular
el significado social de las acreditaciones otorgadas por los diferen-
tes formatos institucionales, que encuentran en estas contradiccio-
nes los mecanismos para validarse y justificarse.

Marco juridico normativo

El Sistema Nacional de Educacién uruguayo, es formalmente con-
cebido como “el conjunto de propuestas educativas integradas y ar-
ticuladas para todos los habitantes a lo largo de toda la vida” (Uru-
guay, 2008, art. 20). La educacién terciaria comprende programas y
pregrado, grado, maestria y doctorado, orientados a conocimientos
avanzados y especializacion. Asi, la “educacion universitaria” es una
modalidad especifica dentro de la educacién terciarial,

En consecuencia, el sistema de Educacion Superior en Uruguay se
estructura en diversos niveles y modalidades educativas que abarcan
una amplia gama de areas de estudio. Este sistema esta compuesto por
instituciones tanto universitarias como no universitarias, que pueden
ser publicas o privadas y que pueden ofertar cursos en todos los niveles.

La distincién entre instituciones piblicas y privadas es una ca-
racteristica fundamental en la organizacion de la Educacién Supe-
rior en Uruguay. Esta distincion se refleja no solo en la gobernanza
y regulacion de las instituciones, sino también en la elaboracién de
planes de estudio y la otorgacion de titulos.

! Los elementos legales que conforman este sistema se presentan en Regulacion del
sistema de ensefianza superior uruguayo, en Anexos.
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Dentro de esta estructura, se destaca la formacién docente ptblica,
asi como la capacitacién técnico-profesional ofrecida por Institucio-
nes de Educacioén Superior (IES) terciarias no universitarias, tanto en
instituciones de caracter piblico como privado. Ademas, el nivel ter-
ciario incluye la formacién policial y militar, proporcionada por ins-
tituciones publicas, tanto a nivel universitario como no universitario.

En este marco, la educacion universitaria en Uruguay se presenta
en dos formatos institucionales principales: universidades e institu-
tos universitarios. Estas instituciones ademas representan los pila-
res fundamentales de la Educacién Superior en el pais, proporcio-
nando una amplia gama de programas académicos y contribuyendo
al desarrollo educativo y profesional de la sociedad.

Ilustracion 1. Organigrama del sistema de educacion uruguayo

SISTEMA NACIONAL DE EDUCACION URUGUAYO (hasta 2019)
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Fuente: Elaboracién propia con base en el Organigrama del Sistema Nacional de
Educacion Uruguayo oficial del Anuario Estadistico de Educacién 2014 del MEC.

Nota: La estructura general ha resultado parcialmente modificada a partir de la pro-
mulgacion de la LUC de 2020, particularmente en lo relativo a educaciéon primaria
y media. El MEC no ha actualizado el organigrama. Razén porla cual se presenta un
organigrama ajustado con base en el Gltimo organigrama oficial disponible.
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El Poder Ejecutivo otorgara autorizacién para funcionar como insti-
tucion de nivel universitario a aquellas entidades que cumplan con
los requisitos formales y sustanciales establecidos en el Decreto-ley
N°15.661, y que tengan la intencién de impartir ensefianza universi-
taria en una o mas areas de conocimiento. Por otro lado, el articulo
4 del mismo decreto enumera y define los dos tipos de institucio-
nes universitarias que pueden solicitar esta autorizacién: aquellas
que buscan realizar actividades en tres o mas areas disciplinarias
no afines, las cuales se estructuran en facultades, departamentos o
unidades académicas equivalentes y se denominan “Universidad”; y
aquellas que se enfocan en una o méis areas disciplinarias afines, o
en dos no afines, y se estructuran de manera similar, denominadas
“Instituto Universitario” (Errandonea y Orés, 2020, p.26).

En total, en Uruguay se identifican treinta y un instituciones de
educacion superior: 10 instituciones de educacion terciaria no uni-
versitaria, 7 dedicadas a la formacién en educacién (pablicas), 7 ins-
titutos universitarios (privados) y, finalmente, 7 universidades, de las
cuales solo dos son de caracter publico. Esta variedad de institucio-
nes contribuye a ofrecer una amplia gama de opciones educativas y
formativas en todo el territorio nacional, en los diversos niveles dela
ensenanza superior.

En el ano 2023 se podian identificar 241 opciones educativas de
nivel terciario a nivel de grado con programas equivalentes a un pri-
mer titulo correspondiente a los niveles CINE 5 o 6. Segin datos del
Fondo de Solidaridad?, estas opciones se distribuian de la siguiente
manera: 109 carreras de grado, 90 tecnicaturas o tecnologias, y 42
programas de formacién docente (educador, maestro o profesor).

2 El Fondo de Solidaridad administra un sistema de becas destinado a estudiantes
de la Udelar, la DGETP (UTU) y la UTEC, con el objetivo de promover la equidad en el
acceso y la continuidad en la educacién terciaria para jévenes de bajos recursos. Se
financia mediante el aporte de egresados terciarios, siguiendo un principio de solida-
ridad intergeneracional. Las becas brindan un apoyo econémico mensual, renovable
al finalizar cada periodo, y pueden extenderse durante toda la carrera. El monto equi-
vale a 2 Bases de Prestaciones y Contribuciones (BPC).
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La Udelar destaca como la institucion universitaria lider en este
nivel, atrayendo a la mayoria de los estudiantes terciarios del pais
y contribuyendo significativamente a esta diversidad educativa na-
cional. Ofrece una amplia gama de programas educativos, con 98
carreras de grado, 47 carreras técnicas y tecnolégicas, 11 titulos in-
termedios, 4 titulos preuniversitarios y 315 programas de posgrado
(35 doctorados, 94 maestrias y 186 diplomas) (DGPlan, 2022, p.43).
Esta extensa y diversa cobertura resalta el papel fundamental de la
Udelar en el panorama educativo uruguayo, proporcionando opor-
tunidades educativas a una parte significativa de la poblacién estu-
diantil del pais. Caracteristicas que, como mas adelante veremos, la
definen como una macrouniversidad y explican en gran medida los
desafios funcionales de la educacién superior del pais (Garcia de Fa-
nelli, 2022).

No obstante, este panorama se completa con una oferta creciente
y diversificada del sector privado, que ha consolidado su presencia
en el sistema terciario nacional durante las Gltimas décadas. Univer-
sidades privadas como la Universidad ORT, la Universidad Catélica
del Uruguay, la Universidad de Montevideo, la Universidad de la Em-
presay la Universidad CLAEH han desarrollado propuestas académi-
cas que, si bien no igualan en escala a la Udelar, si ocupan un lugar
relevante en términos de innovacién curricular, vinculacién con el
sector productivo y estrategias de formacién profesional orientadas
al mercado laboral.

Estas instituciones concentran buena parte de la oferta en areas
como administracién, derecho, comunicacién, diseno, tecnologias
delainformacién, salud y educacién, y han ampliado sus programas
en carreras técnicas de corta y mediana duracién, respondiendo con
flexibilidad a las demandas del entorno. Ademas, algunas han desa-
rrollado programas de posgrado con reconocimiento internacional,
asi como acuerdos de doble titulacién y redes académicas en el ex-
terior, particularmente en Ambitos empresariales, tecnolégicos y de
politicas puablicas.
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De este modo, la oferta privada no solo complementa la oferta
publica en términos cuantitativos, sino que también aporta moda-
lidades formativas diferenciadas y estructuras organizativas mas
agiles, lo que le ha permitido captar segmentos especificos del estu-
diantado, en especial en Montevideo y zonas urbanas del litoral y el
este del pais. También ha sido clave en la expansion de la educacion
adistancia y el uso de plataformas tecnolégicas, que se consolidaron
con fuerza tras la pandemia.

En conjunto, el sistema terciario uruguayo presenta asi una es-
tructura mixta, donde la Udelar, como institucién publica de re-
ferencia, convive con un conjunto de universidades privadas que
diversifican y amplian las oportunidades de acceso, al tiempo que
plantean desafios importantes en términos de equidad, calidad, arti-
culacién institucional y regulacién de la oferta.

Un poco de historia

La expansion del sistema de educacion superior en Uruguay es re-
cientey se caracteriza por el crecimiento del sector privado desde las
décadas de 1980 y 1990, en un contexto de débil regulacion estatal.
Aungque se ha mantenido cierta uniformidad institucional, el sector
privado ha diversificado sus formas organizativas, a diferencia del
sector publico universitario, que muestra un estancamiento en este
sentido en la Gltima década. Paralelamente, la descentralizacion te-
rritorial de la educacion piblica ha impulsado un notable crecimien-
to de la matricula y la creacion de una segunda universidad puablica,
marcando transformaciones significativas.

La educacién terciaria publica, universitaria y no universitaria,
ha sido histéricamente gratuita y de libre acceso. En la Udelar, los
estudiantes conservan su calidad de forma continua e indefinida.

La historia institucional se remonta al proyecto del Pbro. Damaso
Antonio Larranaga en 1833. La Universidad Mayor de la Reptublica
fue formalmente inaugurada el 18 de julio de 1849, durante el sitio
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de Montevideo, por el “gobierno colorado de la Defensa” (Paris de
Oddone, 1998, p. 2). Desde entonces, asumio6 la regulacién de la ense-
fanza primaria, secundaria y profesional cientifica (Errandonea et
al., 2014, p. 18).

Antes de la creaciéon de la Universidad, los estudios superiores se
realizaban en colegios privados, que enfrentaban dificultades econé-
micas y organizativas, coexistiendo con la alternativa de emigrar a
Buenos Aires. En 1832, el Estado comienza a institucionalizar los es-
tudios superiores mediante la creacion de catedras.

Uruguay conté con una Unica universidad —la Udelar— entre
1886, ano del cierre de la “Universidad libre” fundada en 1876 por el
Pbro. Mariano Soler, y 1985, afio en que fue habilitada oficialmen-
te la Universidad Catoélica del Uruguay. Esta institucién surge de la
iniciativa de la Conferencia Episcopal Uruguaya, manifestada pabli-
camente en 1981, y concretada con el reconocimiento oficial de sus
planes de estudio mediante el decreto 343/984 y su habilitaciéon por
el MEC en 1985.

Durante el siglo XX, 1a Udelar mantuvo el monopolio de la educa-
cion universitaria. En paralelo, la ANEP ampli6 la cobertura de edu-
cacion terciaria con ofertas no universitarias piblicas y gratuitas. La
mayoria de las universidades privadas lograron su habilitacion entre
1985y 1997, marcando el inicio de una expansion que contintia hasta
hoy.

Actualmente, el sistema terciario se organiza en tres grandes gru-
pos: instituciones de formacion terciaria no universitaria, de forma-
cion en educacion y de formacion universitaria (que incluye institu-
tos universitarios y universidades).
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Ilustracion 2. Instituciones universitarias e institutos universitarios del
sector puiblico y privado

Sistema
Universitario

Sector

Universidades
privado

publicas

Institutos
Udelar Universidades universitarios
Universidad || Instituto Univ. Elbio
UTEC Catglica Fernandez

a Instituto Univ.
ORT Uruguay ACJ

nst Metodista Univ.
de Montevideo Crandon

Inst Univ Francisco de
de la Empresa Asis

Inst Univ. Monsefior
Mariano Soler

nst Univ.
CEDIIAP

Inst Univ.
Francisco de Asis

Fuente: Elaboracion propia con base en el Anuario Estadistico de Educacién 2021
del MEC de Uruguay.

Sibien es claro y contundente predominio de la Udelar en el concier-
to de la educacién superior del pais y particularmente en la univer-
sitaria, también interesara caracterizar, aun brevemente, a las dife-
rentes instituciones que integran el sector.

Instituciones de Educacion Superior en Uruguay: Panorama
del Sector Publico y Privado

El sector privado: una aproximacion inicial
El sector privado de la educacion superior en Uruguay esta confor-
mado por instituciones diversas en sus origenes, identidades y pro-

puestas académicas. A partir de sus declaraciones institucionales y
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misiones publicadas, es posible ensayar una caracterizacion inicial,
sabiendo que estas declaraciones muchas veces responden mas a un
ideal normativo que a una practica efectiva.

En su mayoria, estas instituciones nacen en las Gltimas décadas
del siglo XX o comienzos del XXI, y se presentan como alternativas
diferenciadas dentro del sistema universitario, ya sea por su vinculo
con tradiciones religiosas, empresariales o con la sociedad civil orga-
nizada. Aunque comparten con el sector publico algunos principios
—como la busqueda de calidad académica o el compromiso con la
formacion profesional— difieren en aspectos clave como el modelo
de gobernanza, las fuentes de financiamiento, su relacién con la in-
vestigacion y el perfil de su alumnado.

Enla siguiente tabla se sintetizan algunas caracteristicas clave de
las principales universidades privadas del pais:

Tabla 1. Universidades privadas en Uruguay: mision, identidad y origen

Afiode Areas prin- .
. . - . Presencia .
Universidad habilita- cipalesde L. Observaciones relevantes
. B territorial
cion formacion
Variadas
Universidad (derecho, Montevideo . . . .
. . Primera universidad privada
Catdlica del salud, y varias . |
1985 o . reconocida en el pais; fuerte
Uruguay educacién, ciudades . .
. L. . . presencia nacional
(UCU) ingenieria, | delinterior
etc.)
Negocios, Miembro de World ORT, red in-
Universidad comuni- . ternacional fundada en 1880 en
1996 . Montevideo
ORT Uruguay cacion, San Petersburgo; fuerte enfoque
tecnologia en innovacién y tecnologia
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Derecho,
Universidad ingenieria, . i .
. . . Vinculacién con el Opus Dei;
de Montevi- 1997 comunica- | Montevideo . . Lo
L. fuerte exigencia académica
deo (UM) cién, empre-
sariales
N ios,
Universidad €gocios Montevi- . Lo
derecho, Amplia oferta en carreras técni-
de la Empresa 1998 . deo, Salto,
educacioén, . casy de grado
(UDE) Colonia
salud
1997 (como | Medicina,
instituto), derecho, Monte-
Universidad ) . Enfocada en desarrollo local y
2017 (como | desarrollo video, . .
CLAEH i . formacién humanista
universi- humanoy | Maldonado
dad) salud

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién disponible en el sitio oficial
del Ministerio de Educacién y Cultura de Uruguay (MEC) y portales instituciona-
les de cada universidad (consulta realizada en mayo de 2025).

El sector piiblico: autonomia, expansion y compromiso social

El sector publico de la educacién superior en Uruguay presenta una
estructura diversa y compleja, sustentada en una tradicién de auto-
nomia universitaria que ha sido plasmada en las constituciones de
numerosos paises de la regiéon. Como senala Valdés, “17 paises de la
region incluyen en sus constituciones el principio de la autonomia
universitaria: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecua-
dor, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Perq, Repiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela” (Val-
dés, s.f., pp. 27-28).

Sin embargo, esta autonomia no es un concepto estatico, sino que
“ha transitado por muchas contingencias, versiones y usos diferen-
ciados, constituyendo un producto histérico cuya validez debe ser
entendida en relacién a contextos de época y a determinaciones de

185



Gabriel Errandonea

circunstancias sociales concretas” (Landinelli, 2015, p. 95). En este
marco histérico, la Universidad de la Repiblica (Udelar) se destaca
como un referente emblematico. Desde sus origenes, “prematura-
mente impregnada de un fuerte espiritu liberal, patrocinada ideol6-
gicamente por la masoneria y basicamente alejada de las influencias
confesionales” (Landinelli, 2015, p. 103), la Udelar ya exhibia grados
importantes de autonomia antes del Primer Congreso Latinoameri-
cano de Estudiantes realizado en Montevideo en 1908. Este evento
anticip6 la emergencia del movimiento reformista que se concretd
en Cordoba en 1918 y que condujo a la aprobacion de la ley en 1916
que “eliminé todas las obligaciones de pago de aranceles o tasas y
estableci6 la gratuidad absoluta de la prestacion estatal de ensefian-
za universitaria” en Uruguay (Landinelli, 2015, p. 103). Dicho proceso
culminé en la promulgacién de la Ley Organica de la Universidad en
1958.

Los principios que definieron el movimiento reformista —au-
tonomia universitaria, co-gobierno, laicidad, educacién inclusiva,
investigacion y vinculacién con el medio— encontraron un arrai-
go temprano y duradero en el ethos universitario uruguayo. Este
compromiso fundamental ha contribuido a la formacién de una
comunidad académica comprometida con la libertad, la equidad y
la responsabilidad social, valores que, a pesar de los desafios contem-
poraneos como la creciente demanda y diversidad estudiantil, conti-
ndan guiando el desarrollo de nuevos formatos institucionales en la
educacion superior del pais.

La vocacién nacional de la Udelar comenz6 con la instalacién de
estaciones experimentales agronémicas a principios del siglo XX,
consolidandose hacia fines de la década de 1960 con la incorporacién
de carreras como Abogacia. La expansion territorial se vio fortaleci-
da por politicas de regionalizacién, mediante la creacion de Centros
Universitarios Regionales, Programas Regionales de Ensefianza Ter-
ciaria y Polos de Desarrollo Universitarios, con el objetivo de descen-
tralizar la oferta académica y promover la investigacion en el inte-
rior del pais. Esta expansién cont6 con incrementos presupuestales
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significativos, reflejo dela voluntad politica de extender la educacién
universitaria mas alla de Montevideo.

Complementariamente, en 2012 se creé la Universidad Tecnologi-
ca del Uruguay (UTEC) mediante la Ley N° 19.043, incorporandose al
Sistema Nacional de Educacién Terciaria Piblica con sede en el inte-
rior del pais y con autonomia juridica (Errandonea, 2014). La Udelar
y la UTEC comparten un amplio espectro de programas académicos
y una fuerte orientacién hacia la investigacion, la docencia y la ex-
tension universitaria.

Adicionalmente, Uruguay cuenta con varios institutos publicos
de educacién terciaria, con un perfil mas técnico y profesional, ta-
les como el Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria (INIA),
dedicado a la investigacion y extension en agricultura y ganaderia,
y el Instituto Nacional de Rehabilitacién (INR), centrado en la for-
macién de profesionales en rehabilitacién y terapias relacionadas
con la salud. Estas instituciones no constituyen educacién superior
tradicional, pero aportan significativamente al sistema educativo y
productivo del pais.

La Administracion Nacional de Educacién Pablica (ANEP), prin-
cipalmente responsable de la educacién inicial, primaria y media,
también incluye en su estructura institutos tecnolégicos superiores
(ITS), que ofrecen formacion técnica y tecnoldgica de nivel terciario.
Bajo la Direccién General de Educacién Técnico-Profesional (DGE-
TP), la ANEP ofrece programas desde especializaciones terciarias
hasta ingenierias tecnolégicas, mediante una red amplia de centros:
mas de setenta ITS distribuidos en todo el territorio nacional, cua-
renta y dos Escuelas Técnicas con Cursos Técnicos Terciarios, siete
polos tecnolégicos en distintas regiones, y veinticinco Institutos de
Alta Especializacién o Escuelas Superiores.

Finalmente, Uruguay alberga diversas escuelas publicas de arte
de nivel terciario no auténomas y gratuitas, que se enfocan en disci-
plinas como artes visuales, musica, danza y teatro. Ejemplos desta-
cados incluyen la Escuela Nacional de Formacién Artistica del Sodre
(ENFAS), que agrupa la Escuela Nacional de Danza (END) y la Escuela
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Nacional de Arte Lirico (ENAL), asi como la Escuela Multidisciplina-
ria de Arte Dramatico Margarita Xirgu (EMAD), dependientes del
MEC y la Intendencia de Montevideo, respectivamente. Estas escue-
las comparten el espiritu laico, de libre acceso e inclusivo que carac-
teriza a la educacion publica en Uruguay.

En suma, la Universidad de la Reptblica integra de manera am-
plia e irrestricta los objetivos de autonomia, inclusién, y compromi-
so social, lo que la distingue y dota de una dindmica particular en el
sistema universitario nacional, en comparacién con las demas insti-
tuciones publicas y privadas.

Ameérica latina y las “macrouniversidades”

En consideracién de Didriksson (2006), en Latinoamérica se obser-
van universidades que presentan atributos particulares que permi-
ten categorizarlas como “macrouniversidades”, que destacan por ser
publicas, nacionales y auténomas (Didriksson, 2006).

A partir de la caracterizacién propuesta por Didriksson (2006),
Paz y Trigo, consideran que las macrouniversidades constituyen ins-
tituciones fundamentales en la atencién de la demanda social, ya
que “son la principal fuente de acceso a la educaciéon superior” en
cada pais.

Segin el Articulo 3° del Estatuto Organico que define y regula
el funcionamiento de la Red de Macrouniversidades Piblicas de
Ameérica Latina y el Caribe, se entiende por Macrouniversidades a
las instituciones de ensefianza superior que reinan los siguientes
requisitos:

1. Serla (las) institucién(es) mas representativa(s) de su pais por la
demanda social que atiende(n);

2. Abarcar el conjunto de las areas del conocimiento de la ciencia
y tecnologia, las ciencias sociales y las humanidades, las artes,
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la cultura y la historia; asi como estar a la vanguardia de las
mismas;

3. Desarrollar sus tareas de investigacién y posgrado en la mayor
parte de la actividad cientifica nacional y regional;

4. Concentrar el porcentaje mas significativo de los presupuestos
nacionales del sistema de educacion superior, y

5. Tener bajo su resguardo la proteccién y el desarrollo de un im-
portante patrimonio histérico y cultural.

Como se dijo, en el contexto uruguayo la Udelar se destaca no solo
por su condiciéon de macrouniversidad, sino también por su influen-
cia notable a nivel regional en comparacién con otras instituciones
educativas. Esta relevancia ha llevado a que la Udelar sea considera-
da un modelo para el estudio de diversas practicas de gestion y orga-
nizacion en el ambito universitario de la region. Se ha prestado espe-
cial atencion a sus estructuras administrativas, procesos de toma de
decisiones y sistema de gobierno, con el fin de compararlos con los
de otras universidades de América del Sur.

Ademas de su importancia académica, la Udelar también es rele-
vante en términos de su impacto social en Uruguay. Su contribucién
se extiende a la formacién de capital humano, la generacién de co-
nocimiento a través de la investigacion, su papel en el desarrollo eco-
noémico y social del pais, asi como su relacién con diversos actores
sociales como el gobierno, la industria y la comunidad en general.

En el contexto de su andlisis comparativo regional, la Udelar
también puede ser estudiada en relacién con su proceso de interna-
cionalizacion. Esto incluye la investigacién de sus programas de in-
tercambio estudiantil, colaboraciones académicas con instituciones
extranjeras y su participacion en redes de investigacién y coopera-
cién a nivel regional e internacional.

Asimismo, otro aspecto crucial para este analisis es la diversidad
ylaaccesibilidad en la Udelar. Esto implica examinarla composicion
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estudiantil y docente en términos de ascendencia educativa, género,
etnia, origen socioeconémico, entre otros aspectos, asi como las poli-
ticas y programas de inclusién que la universidad implementa para
promover la igualdad de oportunidades en el acceso a la educaciéon
superior. Factores que complementan la visién integral de la Udelar
como un referente tanto a nivel académico como social en la region.

Acceso, permanencia y egreso en educacion superior

Uruguay enfrenta desafios estructurales y persistentes en cobertura
educativa, especialmente en tres dimensiones clave: accesibilidad,
permanencia y logro académico. Persisten bajas tasas de retencion,
una oferta limitada en areas rurales y dificultades para elevar los es-
tandares de aprendizaje y aumentar la graduacién en educacién me-
dia, todo en un contexto de restricciones presupuestales que afectan
al sector piblico. También es necesario mejorar la transparencia en
la transicién entre los niveles medio y superior.

La Ley de Urgente Consideracién (Uruguay, 2020) marco el ini-
cio de una reforma educativa interpretada desde el sector publico
como un intento de restringir instrumentos de coordinacién de la
educacion publica y favorecer al sector universitario privado (Ude-
lar, 2020). Esto genera tensiones estructurales con impactos sociales
significativos y plantea el reto de equilibrar inclusién y calidad en la
educacién superior.

Este dilema, que trasciende lo técnico, exige debatir cémo garan-
tizar equidad en el acceso sin comprometer los estandares académi-
cos, considerando recursos, formacién docente y métodos de ense-
fanza. Se impone, asi, un didlogo continuo entre actores diversos
para sostener el ethos universitario uruguayo.

En este contexto, es clave analizar la evolucién de las modalida-
des y la expansion del sector privado. En 2022, la matricula de grado
y pregrado representd el 96,8% en el sector publico y el 78,9% en el
privado; el posgrado, el 3,2% y 21,1%, respectivamente. En términos
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totales de educacion universitaria, el sector ptublico atendia al 90,8%
de estudiantes de grado y al 55,3% de posgrado, mientras el privado
—con siete institutos universitarios y cinco universidades— concen-
traba el 9,2% de grado y el 44,7% de posgrado.

Ilustracion 3. Distribucion porcentual de estudiantes universitarios
atendidos por sector y seguin forma de administracion
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0,0
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Forma de administracion

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Anuario Estadistico de Educa-
cién 2022 (MEC, DNE, 2023a).

En el total de la matricula de educacion superior, el desglose fue el
siguiente: el 5,2% correspondia a la educacién terciaria no universi-
taria, el 11,1% a la formacién docente y el 74,5% a programas de gra-
do y posgrado en el sector pablico. En el sector privado, la matricula
consistia en un 7,3% de estudiantes de grado y un 1,9% de posgrado.
De manera que la matricula de pregrado cubierta exclusivamente
por instituciones universitarias publicas y privadas, representa un
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83,7% de todos los estudiantes de educacién superior. Como se dijo,
el 74,5% corresponde al sector universitario publico: la Udelar con-
tribuye con el 73,4% vy el 1,1% restante lo aporta la UTEC (72,1% de
pregrado y 2,4% de posgrado).

Con el aumento de la matricula, la composicién socioeconémica
del estudiantado se expandi6, mayormente en el sector pablico, con
una importante contribucién territorial en la composicion de los
origenes sociales de las nuevas incorporaciones: el acceso de los sec-
tores sociales de menores ingresos se ha concentrado mayormente
en el interior del territorio nacional, asociado al senalado proceso
de descentralizacion, al incremento de las ofertas del sector pblico
fuera del area capitalina y a la evidente existencia de una demanda
contenida.

El sector privado, compuesto principalmente por pequenias y me-
dianas universidades, representa el 87% de las instituciones. Estas
ofertan mayormente cursos en el area de las humanidades, la admi-
nistracién y el derecho. Los cursos tecnolégicamente més exigentes
y caros suelen impartirlos las instituciones pablicas, que son predo-
minantemente grandes universidades de investigacion. El sector pu-
blico es gratuito, mientras que el privado cobra matricula.

De manera que, el peso relativo de la Udelar es una caracteristica
identitaria del sistema de educacién superior uruguayo: en 2022 re-
presentaba el 87,7% del total de la matricula universitaria de grado
y posgrado del pais y el 98,5% sobre el total del sector universitario
publico.
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Ilustracion 4. Distribucion porcentual de estudiantes universitarios
atendidos por forma de administracion e institucion
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Anuario Estadistico de Educa-
cién 2022 (MEC, DNE, 2023a).

Al decir de Ana Garcia de Fanelli (2022), como el acceso a la educa-
cion universitaria pablica y buena parte de la no universitaria, es li-
bre y gratuita, el modelo de educacién superior uruguayo es de gran
singularidad.

Uruguay presenta una mejora en la participacién del estudiantado
de ingresos bajos y medios, pero con una cobertura mas baja pro-
ducto de los inferiores niveles de finalizacion en el nivel secundario.
(Garcia de Fanelli, 2022, p. 39)

La educacién superior en Uruguay presenta un rasgo peculiar: el
cuasi monopolio de la educacién universitaria piblica por parte de
la Udelar, fundada en 1849. Es por eso que las principales politicas
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de educacion superior en Uruguay, con impacto sobre el sector uni-
versitario, surgen de las reformas que la Udelar ha incorporado a lo
largo del tiempo (Garcia de Fanelli, 2022, pp. 38-39).

En términos especificamente de la evolucién del sector universi-
tario, es decir sin considerar a las IES terciarias no universitarias, se
observa que la relaciéon entre la oferta publica y la privada de edu-
cacién universitaria en términos de ingreso [..] se aprecia una clara
predominancia de la oferta pablica por sobre la privada, ya que en el
afio 2017 esta represent6 el 87,4 % de los ingresos.

Sin embargo, la razén de cantidad de estudiantes ingresantes en
la oferta publica de grado frente a la privada disminuy6 de 7,8 en el
afio 2000 a 6,9 en el afio 2017. Reduccién que se vio acompanada,
sin embargo, de un leve incremento en el peso relativo de la oferta
publica de 1,3 puntos porcentuales en el mismo periodo. (Errandonea
y Oros, 2020, p.32)

El sistema atendia en 2022 a mas de trescientos mil estudiantes. Y,
a partir de 2014, la evolucion de la matricula comparada por formas de
administracién observo fuertes incrementos anuales (Ilustracién 3).
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Ilustracion 5. Evolucion comparada de la matricula de grado de las
universidades publicas y de las universidades e institutos universitarios
privados
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Anuario Estadistico de Educa-
cién 2022 (MEC, DNE, 2023a).

Notas:Todo el pais, 2004-2021.

Sin embargo, no es el acceso por primera vez a la educacién univer-
sitaria lo que explica de forma sustantiva el incremento anual de la
matricula, sino el fuerte componente de re matriculacién que se ob-
serva en el sector publico.

Adicionalmente, la matriculacién miltiple y la re matriculacién
del sistema pablico uruguayo, propios de la gratuidad y de la ausen-
cia de filtros y otras limitaciones formales al ingreso y a la perma-
nencia, son factores que se han observado asociados positivamente a
laedad deingreso de los estudiantes. Elementos que pueden ayudar a
explicar buena parte de la senalada evolucién global de la matricula.

195



Gabriel Errandonea

A partir de la evolucion de las tasas brutas de matricula pablicay
de matricula publica y privada incluidas en la Ilustracién 5, se puede
inferir que el incremento en el peso relativo de matricula puiblica,
conjuntamente con que la contribucién en el tiempo de la matricula
privada ha sido evidentemente constante, se expliquen fundamen-
talmente por los incrementos observados en el sector publico.

Adicionalmente, tanto la tasa neta de matriculaciéon de ingreso
como la tasa neta de actividad estudiantil de los estudiantes con en-
tre 18 y 24 anos de edad, no parece haber acompanado la antedicha
evolucion general de la matricula indicadas por las tasas brutas, re-
gistrando incluso en el mismo periodo importantes decrecimientos.

Ilustracion 6. Evolucion de las Tasas brutas de matricula (publica y
publica+privada), la Tasa neta de actividad estudiantil y la Tasa neta de
matriculacion de ingreso (todas de 18 a 24 arios)
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Fuente:Censos de Estudiantes Universitarios 1999, 2007 y 2012 y datos oficiales
del MEC de 2017 y 2021.

Notas:Todo el pais. No incluye terciaria no universitaria ni matricula de posgrado.
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De manera que la creciente participacién estudiantil es posible que
se encuentre mas vinculada a fenémenos como la re matriculacion
yla actividad intermitente, con el consabido alargamiento de las tra-
yectorias, de la permanencia estudiantil y de los promedios de edad
de los matriculados, que por un real ensanchamiento del soporte po-
blacional del estudiantado universitario.

Como sedijo, un sintoma dela singularidad del sistema uruguayo,
es, ademas del peso relativo que la Udelar representa en la atencién
del conjunto de la matricula en educacién superior del Uruguay, las
particulares condiciones de accesibilidad y permanencia que carac-
terizan a la institucién.

Concomitantemente, estos aspectos también suponen mecanis-
mos de especificacion particulares en relacion con fenémenos siem-
pre de gran interés, como el desafio que representan las trayectorias
no encausadas, los transitos lentos (rezago), el estudio del abandono
o los altos niveles de no acreditacion.

Infraestructura institucional y apoyo estudiantil

En este contexto, el incremento en la matricula y las restricciones
presupuestales generan un desafio significativo para el espiritu de-
mocratizador que histéricamente ha animado a la Udelar.

El aumento de la matricula conlleva una mayor diversidad estu-
diantil y una demanda ampliada de recursos, infraestructura y apo-
yo académico. Sin embargo, este crecimiento no siempre se acompa-
na de un financiamiento proporcional, lo que genera tensiones en
la capacidad del sector pablico para sostener su misién de inclusiéon
y equidad. Las restricciones presupuestales pueden comprometer la
calidad de los servicios y el principio de democratizacion.

A esto se suma la ambigiiedad en los sistemas de informacién, que
puede obstaculizar la implementacion eficaz de politicas compensa-
torias como las becas estudiantiles. Estas requieren una focalizacién
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precisa para maximizar su impacto y garantizar que los recursos lle-
guen a quienes mas los necesitan.

Sin datos claros y accesibles, resulta dificil evaluar el impacto de
las politicas y tomar decisiones informadas frente a una matricula
creciente y heterogénea. La falta de regulacién y coordinacién en la
gestion de datos puede generar ineficiencias y debilitar los mecanis-
mos de rendicién de cuentas.

Ademas, el legado de una débil planificacion estatal y la falta de
experticia técnica, como senalan Clavijo y Pereira (2024), limitan la
capacidad de la Udelar para adaptarse a los nuevos desafios. En este
contexto, fortalecer los sistemas de informacién resulta tan urgente
como las medidas paliativas que se adopten, especialmente si se as-
pira a un enfoque integral que refuerce la inclusioén y la democracia.

Por tanto, resulta clave aportar informacién complementaria so-
bre dos dimensiones criticas: los sistemas de informacion y la politi-
ca de asignacion de becas. Los desafios en estas areas ofrecen claves
valiosas para comprender el estado actual del sistema y orientar su
mejora.

Sistema nacional de becas

La funcién general de los sistemas nacionales de becas es promover
el acceso equitativo a la educacién superior y fomentar la formacién
de capital humano. Son herramientas clave para promover la igual-
dad de oportunidades en la educacién superior y, por ende, el desa-
rrollo social y econémico de una nacién. Pero también son indicado-
res del grado y profundidad del compromiso asumido politicamente
en dicho sentido.

Con ellas se procura facilitar la entrada de estudiantes, reducien-
do las desigualdades en el acceso a la educacion, especialmente de
grupos socioeconémicos desfavorecidos. También ayudan a los es-
tudiantes a completar sus estudios mediante el apoyo financiero y
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programas complementarios, fomentando su permanencia y éxito
académico.

En conjunto, el sistema nacional de becas a nivel de la educaciéon
terciaria o superior, llega a beneficiar en alguno de los sentidos se-
nalados, a menos de uno de cada 10 de los estudiantes matriculados
(8,95%).

Algunos analistas sefialan que el ingreso de jovenes pobres a la
Udelar ha retrocedido: “en 2006, alcanzaba la educacién terciaria un
2% de los jovenes de 25 a 29 afios pertenecientes al sector mas pobre,
y ahora ese porcentaje se reduce al 1.7%, con un promedio general a
la baja” (Rama, 2024).

Segin informacién publicada en 2023 por el Ministerio de Edu-
cacién y Cultura (MEC, DNE, 2022), solo €l 4,6% de las personas de
entre 25 y 59 anos que lograron acceder a la educacién terciaria o
superior —sin necesariamente haberla completado— pertenecian
al quintil mas bajo de ingresos per capita del pais. En contraste, el
64,2% de quienes accedieron a estos niveles educativos pertenecian
al 20% con mayor ingreso per capita.

Con base en esos datos, es razonable suponer que el alcance de
las politicas implementadas puede distar mucho de ser el adecuado.
Pero, adicionalmente, la ausencia de informacién oportuna y con-
fiable no constituye, como se dijo, una herramienta adecuada para
ajustar los esfuerzos que se realizan.

Algunas consideraciones finales

El reciente crecimiento de la matricula en la Educacién Superior
en Uruguay plantea tensiones significativas en la funcién social de-
mocratizadora del acceso a la educacién, especialmente debido a la
creciente competitividad entre las instituciones publicas y privadas.

3 En Sistema Nacional de Becas, en Anexos, se incluye una somera descripcion de los
diferentes dispositivos instrumentados en el pais.
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Si bien el sistema abarca diversas modalidades y niveles, tanto uni-
versitarios como no universitarios, con presencia publica y privada,
la Udelar sigue siendo la institucién lider en oferta educativa y en su
contribucion al desarrollo del pais, consolidandose como macrouni-
versidad en exclusividad.

Sin embargo, esta expansién no ha sido homogénea. La diferen-
ciacién entre instituciones se refleja en aspectos como la gobernan-
za, los planes de estudio y la emision de titulos, lo que ha dado lu-
gar a la coexistencia de un modelo de formacién mayoritariamente
publico, tanto en lo universitario, como en lo técnico-profesional y
docente, junto a una creciente oferta universitaria y no universitaria
privada. En este contexto, el sector piblico ha jugado un papel clave
en la expansion de la matricula, especialmente entre los jovenes de
18 a 24 anos, pero el analisis mas detallado revela un problema es-
tructural: el aumento de las tasas brutas de matricula no se traduce
necesariamente en una mejora proporcional en la participacion de
los estudiantes mas jovenes.

Esto sugiere que el acceso inicial de los jévenes ala educaciéon uni-
versitaria no explica completamente el crecimiento de la matricula.
Es probable que gran parte de este aumento se deba a la reinscrip-
cion de estudiantes existentes y al alargamiento de las trayectorias
en lugar de nuevos ingresos al sistema.

Estos hallazgos sugieren que fenémenos como la matriculacién
multiple y la re-matriculacién desempefian un papel importante en
el incremento de la matricula, lo que subraya la complejidad del pa-
norama educativo. Es esencial considerar no solo el acceso inicial,
sino también los patrones de inscripcién y reinscripcién a lo largo
del tiempo para comprender completamente la evolucion de este
indicador.

Este fendmeno cuestiona la capacidad del sistema educativo para
cumplir con su funcién igualadora y evidencia la emergencia de di-
sefios institucionales que, en lugar de democratizar el acceso, tiende
a reforzar las desigualdades a través de una creciente segmentacién
y competencia entre lo pablico y lo privado, y dificultades del sector
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publico para atender adecuadamente a la creciente cobertura que
enfrenta, afectando directamente las oportunidades educativas de
los sectores mas vulnerables.

Para ampliar lo anterior, repasemos brevemente algunos de los

datos aportados:

Crecimiento por sector entre 2004 y 2021: Durante este lapso, la
Udelar experimenté un crecimiento notable del 201,2%, mien-
tras que el sector privado aument6 en un 142,7%.

Evolucién de la Ratio piblico/privado: La proporcién entre el
sector publico y privado disminuy6 de 8,4 a 6,1 entre 2004 y 2015,
para luego aumentar a 10,6 en 2021, lo que implica un aumento
global del 198% durante este periodo.

Sesgo hacia lo piblico: En 2022, el 83.7% de los estudiantes de
educacioén superior estaban matriculados en instituciones uni-
versitarias, con el 74.5% en el sector universitario ptblico, sien-
do el 73,4% especificamente en la Udelar y el 1,1% restante en la
UTEC.

Importancia dela Udelar: Esta institucion representa el 87,7% de
la matricula universitaria total del pais (pregrado, grado y pos-
grado) y el 98,5% del total del sector universitario publico.

Otros aspectos relevantes: Excluyendo a los estudiantes matricu-
lados en programas de postgrado, en 2022 el sistema educativo
atendia a mas de doscientos ochenta mil estudiantes, con masde
veintian mil docentes, de los cuales el 82.3% eran empleados por
instituciones publicas.

Con base en esta informacion, se confirma que la preeminencia de
la Udelar en la matricula de educacién superior y su empleo signi-
ficativo de personal docente en el pais son indicativos de la singula-
ridad del sistema educativo uruguayo. También, que sus caracteris-
ticas, actividades y politicas educativas son cruciales para entender
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la situacién nacional y son objeto de analisis en comparaciones
regionales.

Aunque no se ha abordado especificamente el presupuesto edu-
cativo debido a la falta de informacién confiable, un aspecto com-
plementario a tener en cuenta es que, a pesar del aumento en la base
estudiantil de la Udelar, los recursos presupuestarios disponibles si-
guen siendo esencialmente los mismos.

La combinacién de acceso libre, libertad de matriculacién mul-
tiple y re-matriculacién, junto con la ausencia de caducidad de la
condicién estudiantil, que permite la flexibilidad en las trayectorias
educativas, plantea un desafio considerable. Es central reconocer
que las dificultades presupuestarias actuales agravan esta situacion,
ya que pueden conducir a la masificacion de los cursos y al abando-
no prematuro de los estudiantes menos favorecidos. Aunque el libre
acceso y la flexibilidad en la elecciéon de carreras y duracion de los
estudios universitarios parecen ser virtudes democratizadoras, se
contrarrestan por las dificultades que surgen en el contexto de un
rapido crecimiento de la matricula. Estas dificultades afectan la im-
plementacion y sostenibilidad de acciones pedagdgicas que promue-
van un progreso adecuado y graduacién oportuna para todos los es-
tudiantes, independientemente de su origen social y geografico. Pero
ademas desplazan el eje significativo en que opera la estratificacién
social de origen educativo, hacia una competencia de formatos entre
lo publico y lo privado.

Por lo tanto, mas alla de garantizar la equidad en el acceso y el
avance en los estudios universitarios, el verdadero desafio consiste
en abordarlas barreras que obstaculizan estos objetivos, consideran-
do la magnitud y complejidad del desafio que enfrentan las aspira-
ciones de justicia social que fomentaron el disefno de la educacién
publica en Uruguay.

Ideales que hoy se encuentran fuertemente tensionados y com-
prometidos y que merecen ser una categoria especifica en el analisis
comparativo regional.
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ANEXOS

Regulacion del sistema de enseiianza superior uruguayo

En Uruguay, la educacién terciaria publica incluye a la Universidad
de la Republica (Udelar), el Instituto Universitario de Educacién
(IUDE) y otros institutos, mientras que la oferta privada se regula
por el Decreto Ley N° 15.661 de 1984. Este nivel comprende progra-
mas universitarios y técnicos de pregrado (CINE 5), grado (CINE 6),
maestria (CINE 7) y doctorado (CINE 8), orientados a conocimien-
tos avanzados y especializacién. Asi, la “educaciéon universitaria”
es una modalidad especifica dentro de la educacién terciaria. En la
practica, los términos “educacién terciaria” y “educacién superior”
se emplean de manera intercambiable, aunque conviene distinguir
entre opciones universitarias y no universitarias.

La LUC reformuld el articulo 29 de la LGE, definiendo la edu-
cacion terciaria como aquella que requiere culminar la educacion
media superior o acreditar competencias equivalentes, sin necesi-
dad de ser universitaria (Art. 138). En Uruguay, la formacién docen-
te ha sido histéricamente terciaria no universitaria, aunque la LGE
de 2008 (Art. 31) estableci6 que debia ser terciaria universitaria,
abarcando a maestros, profesores y educadores sociales, y cre6 el
IUDE con ese fin (Art. 84). Sin embargo, la LUC derogé la creacién
del IUDE y encomend6 al Consejo Directivo Central de la ANEP
promover acciones para una formacién docente universitaria. Ade-
mas, modifico el articulo 31, sefialando que esta formacién debe
comprender niveles inicial, continuo y de posgrado, y garantizarse
por entidades publicas competentes (Art. 137).

El Ministerio de Educacién y Cultura (MEC) consulté a univer-
sidades sobre criterios minimos para programas universitarios de
formacion docente. La Udelar, en un informe citado por Da Silveira
(2022), subray6 que el caracter universitario exige integrar sistema-
ticamente investigacion, ensefianza y extensién en una estructura
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académica estable y conectada con las demandas sociales. Segiin
Da Silveira, los articulos 170, 171 y 198 de la LUC ofrecen herramien-
tas que podrian facilitar la transicién universitaria de la formacién
docente.

En este marco, el MEC implement6 el Programa Nacional de
Fortalecimiento a la Formacién en Educacién, dirigido por la Di-
reccion Nacional de Educaciéon, que busca potenciar la profesion
docente e incluye mecanismos de reconocimiento universitario,
como la prueba “Docente Acreditado” y la convalidacién de titulos
de maestria y doctorado (MEC, 2024). No obstante, persisten des-
igualdades sociales en la valoracién de titulos, lo que crea una es-
tructura interna jerarquizada. La centralidad de la Udelar refuerza
la necesidad de integrar niveles educativos diversos y coordinar
ofertas institucionales, lo cual configura un ecosistema educativo
complejo.

En cuanto a la educacidon terciaria no universitaria, la ANEP
ofrece formacién técnico-profesional a través de la Direccién Ge-
neral de Educaciéon Técnico-Profesional (DGETP), que reemplazé
al Consejo de Educacién Técnico-Profesional creado por la Ley de
emergencia de 1985. La DGETP, como érgano unipersonal descon-
centrado, tiene potestad para disenar cursos propios o en convenio
con universidades o institutos pablicos y privados (Uruguay, 2020,
Arts. 54y 62).

Por otra parte, la educacion médica de posgrado se estructura
en torno al Sistema de Residencias Médicas, principal via de espe-
cializaciéon en el pais. La Ley N° 19.301 de 2014 y su decreto regla-
mentario N° 274/016 establecen sus principios, formas de acceso,
cupos y carga horaria. También crean un Consejo Administrador
Honorario integrado por representantes de la Udelar, universida-
des privadas, el Ministerio de Salud Publica y prestadores de salud.
La Escuela de Graduados de la Facultad de Medicina de la Udelar
lidera la formacién de posgrados médicos, asegurando que los con-
tenidos se definan académicamente y se actualicen conforme a la
evolucién disciplinar.
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Por Gltimo, la educacién a distancia y semipresencial se recono-
ce como una modalidad formal especifica. Involucra ensefianza sin
presencialidad obligatoria mediante recursos tecnolégicos adecua-
dos, estructura académica propia y sistemas de evaluacién defini-
dos. La modalidad semipresencial incluye instancias presenciales
obligatorias. Ambas otorgan certificaciones oficiales reconocidas
por las autoridades competentes (Ley N° 18.437, Art. 36, segln re-
daccién de la Ley N° 19.889, 2020, Art. 138).

Sistema Nacional de Becas

Desde 1986, Uruguay cuenta con un Sistema Nacional de Becas ad-
ministrado por la Comisién Nacional de Becas (CNB), creada por
la Ley N° 15.851 (Art. 115). La CNB opera en el ambito del Ministerio
de Educacién y Cultura (MEC) y esta integrada por siete delegados
honorarios designados por el Poder Ejecutivo (que la preside), la
Udelar, la ANEP y las Intendencias del Interior. Su oficina fue for-
malmente establecida porla Ley N° 16.170 (1990, Arts. 335y 336).

En 2021, el sistema otorgd 27.809 becas a través de multiples
programas. En educacién superior, se destacan:

Fondo de Solidaridad: actualmente, mas de 10.000 becas otor-
gadas a estudiantes universitarios y terciarios, cubriendo apro-
ximadamente un 65% de los aspirantes.

Bienestar Universitario (Udelar): 4.567 becas para estudiantes
con vulnerabilidades sociales y econémicas. Modalidades:

Apoyo econémico (624 becas): 2 BPC mensuales de mayo a di-
ciembre (marzo para renovaciones).

Alojamiento (72 becas): 2 BPC, en coordinaciéon con el MVOTMA.

Alimentacion (1.553 becas): acceso a comedores universitarios.

211



Gabriel Errandonea

212

Descuento en pasajes (1.388 bonificaciones): 10% adicional al
20% de ANETRA para estudiantes que cursan fuera de su de-
partamento y a mas de 60 km de su hogar.

Accesibilidad educativa:

Guarderia: para estudiantes con hijos menores de 4 afos o bajo
tenencia legal.

Transporte (57 becas): % BPC para quienes requieren traslados
frecuentes menores a 60 km.

Materiales de estudio (154 becas): %2 BPC para insumos
académicos.

Laptop (710 equipos): préstamo anual para quienes no acceden
a la ensefianza virtual.

Becas del MEC:

Butia: para estudiantes de Educacién Media publica ($10.000
en tres cuotas).

Carlos Quijano: para posgrados de estudiantes con ciudadania
uruguaya, hasta UYU 120.000.

Docente Acreditado: para 3.° y 4.° afio de Formaciéon Docente
(ANEP).

Consejo de Formaciéon en Educaciéon (CFE, ANEP): 3.318 unida-
des indexadas (aproximadamente $20.000 pesos mensuales,
en 9 pagos) a 2.309 becarios en tres programas:

Julio Castro: para 1.° y 2.° ailo de Magisterio.

CFE: para Profesorado, Educacién Social, Primera Infancia, en-
tre otros.



El Sistema de Educacién Superior en Uruguay

- Residencia, alimentacién y transporte: para estudiantes de pri-
mer ano de los Centros Regionales de Profesores.

- Agencia Nacional de Investigacién e Innovacién (ANII): 153 be-
cas (92 maestrias, 61 doctorados). Apoyos mensuales:

- Doctorado: UYU 42.610 por hasta 36 meses.

- Maestria: UYU 28.755 por hasta 24 meses.

Los sistemas de informacion en la educacion superior

La ambigiliedad en la concepcién de los sistemas de informacion en
la educacion superior uruguaya refleja un legado de planificaciéon
estatal fragmentada y carencias técnicas (Clavijo y Pereira, 2024).
Superar estas dificultades exige avanzar en politica educativa y en
la produccién estadistica para evaluar objetivos con mayor eficacia.

Por su complejidad, las instituciones de educacién superior re-
quieren regulacién, coordinacién, monitoreo y gestién. La infor-
macién educativa es esencial para tomar decisiones en todos los ni-
veles del sistema, no solo como herramienta de gestién, sino como
insumo critico para intervenir en los mecanismos que amplian o
restringen oportunidades educativas.

Filgueira, Mancebo y Rossel (2001) destacan que el diagnoéstico
del sistema educativo realizado por CEPAL en 1990 fue clave para la
reforma de 1995, al promover la sistematizacién de datos hasta en-
tonces dispersos. Los sistemas de informacién, sostienen, permiten
transparencia, gestion administrativa, definicion de metas, organi-
zacién interna, lenguaje comun, evaluacién continua y correcciéon
de rumbo.

Cardenasy Quintana, basandose en Weill (1992), distinguen tres
tipos de sistemas necesarios para una gestion moderna: los transac-
cionales (automatizan tareas operativas), los de apoyo a decisiones
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(procesan datos complejos) y los estratégicos (monitorean procesos
y se adaptan al entorno) (Errandonea, Gémez y Oros ., 2015).

En Uruguay, se plantea la necesidad de evolucionar de simples
sistemas de gestion hacia sistemas de informacién abiertos, inte-
grados y basados en big data (Errandonea, 2017). Ya se observan
avances: se han mejorado la calidad y confiabilidad de los datos re-
colectados, orientando mejor las politicas educativas.

Entre las iniciativas destacadas figura el sistema GURI, creado
en 2011 para la Direccién General de Educacion Inicial y Primaria
(DGEIP), que permiti6 actualizaciones en tiempo real y mejoré la
respuesta a solicitudes de informacion. Otro avance es el Sistema
de Informacién Integrado del Area Social (SIIAS), desarrollado
desde 2014 por el MIDES, que integra datos de programas sociales,
incluyendo GURI y plataformas de educaciéon técnica, aunque ain
no incorpora datos universitarios. Ambos sistemas apuntan a for-
talecerla articulacién con Udelar, UTEC y, eventualmente, el sector
privado.

Sin embargo, la Udelar continta desarrollando sus propios sis-
temas estratégicos. Comprender este proceso es clave para planifi-
car acciones futuras. El debate se centra en si primero deben defi-
nirse indicadores o si es preferible disefiar sistemas robustos que
garanticen acceso abierto y acuerdos sobre qué monitorear.

En los Gltimos afios, la Udelar ha procurado articular registros
y transformar unidades locales de informacién en sistemas gene-
rales. Tanto el Plan Estratégico 2000 como el de 2015-2019 ya se-
nalaban esta necesidad. En ese marco se creé la Unidad de Siste-
mas de Informacién de la Enseflanza, bajo la Comisidon Sectorial
de Ensefnanza, para desarrollar indicadores y avanzar en sistemas
integrados.

Entre 2015y 2017, el grupo GIEPE desarroll6 el sistema “Trébol”,
que articula datos del SGAE y del SIAP. Aunque se completé un
modulo sobre estudiantes e indicadores basicos, sigue pendiente
la implementacién de herramientas sistémicas que fortalezcan la
planificacion estratégica.
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A nivel nacional, el Ministerio de Educacién y Cultura impulsa
la coordinacién interinstitucional para generar informacién nomi-
nal y trazable. No obstante, alin llevara tiempo alcanzar un acceso
plenamente integrado y abierto.

Dado que la educacién superior incide directamente en la es-
tratificacién social, es fundamental que la produccién de infor-
macién y las politicas orientadas a la equidad avancen de manera
articulada.
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Tipos institucionais e equidade na
educacao superior brasileira

Leonardo Rodrigues, André Vieira, Maria Ligia Barbosa e André Pires

Introducao

A expansao da educacdo superior (ES) brasileira nas tltimas déca-
das foi acompanhada por grandes transformacoes em sua estrutura.
Sobretudo a partir da segunda metade dos anos 1990, no que se tem
chamado de segundo ciclo de expansao (Senkevics, 2021), um exten-
so processo de diversificacdo com concentracdo ocorreu por meio de
movimentos complementares de mudancas regulatérias do sistema
e estimulo a participacéo privada com fins lucrativos (Santos, Lima
e Carvalhaes, 2020; Carvalhaes, Medeiros e Santos, 2022; Tagliari,
2022; Scudeler e Tassoni, 2023; Zuccarelli et al., 2025). Os contor-
nos desse processo tém paralelos em diferentes contextos, particu-
larmente em sistemas de expansao tardia, como varios da América
Latina (Teixeira et al., 2013; McCowan, 2017; Vieira et al., 2025). Em
comum, esses sistemas optaram por responder as pressdes por mas-
sificacdo da oferta e inclusdo de uma populacio cada vez mais he-
terogénea, por meio do incentivo a abertura de rotas alternativas
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de acesso, menos custosas e rentaveis, pela iniciativa privada (van
Vught, 2008).

As diferencas entre os modelos institucionais e sua relacdo com
regimes de estratificacdo educacional tém sido objeto de interesse de
longa tradicdo de estudos socioldgicos (Shavit e Blossfeld, 1993). Pes-
quisas comparadas tém convergido em apontar que caracteristicas
de nivel de sistema como a extensdo da expansao, modo de diferen-
ciacio e grau de privatizacio estio associadas a padroes especificos
de desigualdades de participacdo na ES. A expansio em sistemas
diversificados e com baixa regulacdo para a oferta educacional, que
tendem a ser aqueles com maior participacdo privada, esti corre-
lacionada com a participagdo mais ampla de diferentes estratos
sociais na ES (Shavit et al,, 2007). Entretanto, na medida em que a
diversidade institucional passa a desempenhar o papel de selecdo
social em sistemas em expansao, ha evidéncias de que mecanismos
complementares, incluindo “class-matching”, exclusdo institucional
e adaptacao diferenciada entre estratos sociais, resultem no direcio-
namento de grupos desfavorecidos para IES de baixo status ou va-
lor posicional (Lucas, 2001; Alon, 2009; Carvalhaes e Ribeiro, 2019;
Rodrigues, 2024). A extensio com que os sistemas de ES se diferen-
ciam de acordo com hierarquias bem demarcadas, em contraste com
dimensdes mais “horizontais”, constitui elemento central para essa
analise. Na medida em que o status institucional esta associado a se-
letividade académica e social de quem acessa a IES, a “lei de ferro das
hierarquias”, segundo a qual a vantagem posicional das instituicoes
se retroalimenta, entra em acdo (Croxford e Raffe, 2015).

A expansio dos sistemas de educacdo superior gera um para-
doxo ao incluir estudantes para além das elites tradicionalmente
ocupando este espaco. A diversificacio de modelos institucionais
é processo constituinte da expansio e ai se desenha o paradoxo da
inclusdo diferenciada ou mesmo desigual, que autores como Merle
(2002) caracterizam como “democratizacgio segregativa”. A pergunta
tocquevilliana sobre onde a diferenca se torna desigualdade eviden-
cia a necessidade de se compreender as varias formas de incluséao e
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suas relacoes com os modelos institucionais, destacando, na linha de
Grusky e Weeden (2001), os impactos da diferenca entre as areas de
conhecimento.

Neste capitulo, analisamos a relacdo entre as formas de organi-
zacdo das instituicoes e a equidade no acesso de estudantes ao sis-
tema. Apés décadas de reformas regulatérias no sistema brasileiro
e o crescimento exponencial de um setor privado sabidamente dife-
renciado, pode-se esperar que tenha aumentado o nimero e diver-
sidade de opcoes de entrada para uma populacio elegivel também
heterogénea. No entanto, apesar de avancos recentes nessa direcio
(Schwartzman, Silva Filho e Coelho, 2021), poucos estudos sobre o
caso brasileiro tém adotado uma abordagem multifuncional corres-
pondente ao carater multifacetado dessa “topografia” institucional.
Assim, permanecem em aberto questoes como em que medida a di-
versificacdo da ES tem levado a novas formas de estratificacio e se,
uma vez consideradas multiplas dimensdes horizontais de diversifi-
cacdo institucional, encontramos novos contornos para as disputas
de status internas ao sistema.

Buscamos responder a estas questdes utilizando uma tipologia
que classifica as IES brasileiras conforme seu funcionamento entre
2010 e 2019 (Vieira, Rodrigues e Barbosa, 2025). A partir dos dados
do Censo da Educagao Superior (Censup) e tabelas de p6s-graduacio
stricto sensu da CAPES, consideramos informacoes sobre dimensdes
institucionais e composicido demografica e socioeconémica dos dis-
centes. No primeiro grupo, estdo aquelas relacionadas as funcoes
centrais da educacgio superior no pais (ensino, pesquisa e extensao) e
outros componentes teéricos da diversidade institucional (incluindo
tamanho e orientacgio internacional). No segundo, as informacées
relacionadas a cor/raga, idade, género e tipo de escola de ensino
médio em que estudaram. A partir dessa tipologia, pretendemos de-
monstrar como as estruturas de diversificacdo do sistema no Brasil
tornam-se mecanismos de estratificacio social das instituicées que
0 compoem.
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Na préxima secdo, discutimos o tratamento dado pela literatura
especializada a relacio entre diversificacio institucional e estratifi-
cacdo nos sistemas de ES. Enfatizamos as estruturas de diversifica-
¢do que se referem as diferencas formais das instituicoes (setor ins-
titucional e organizacio académica), as areas de conhecimento, ao
tipo de diploma, a modalidade de ensino (a distdncia e presencial)
e aos turnos de oferta. Em seguida, apresentamos os resultados de
acordo com as categorias sociais de estudantes e discutimos a sua
relacdo com as politicas piblicas implementadas no periodo analisa-
do. Encerramos o texto com consideracoes sobre implicagoes teéri-
co-metodoloégicas e praticas dos resultados.

Diversificacao e estratificacao na educacao superior
brasileira

Os sistemas de educacio superior de diferentes contextos tém sido
pressionados a diversificarem a sua oferta educacional como forma
de atenderem as demandas de diferentes atores sociais, incluindo es-
tudantes e familias, setor produtivo, governos etc. (Arum, Gamoran e
Shavit, 2007; Harris e Ellis, 2020; Teichler, 2008). Embora com niveis
distintos de eficicia, os sistemas que tém implementado estratégias
de diversificacio, apresentando IES de diferentes missoes institucio-
nais, graus de seletividade e prestigio, tém apresentado niveis mais
elevados de acesso, quando comparados a sistemas unificados ou bi-
narios (Shavit, Arum e Gamoran, 2007). Nao a toa, a democratizacdo
da educacido superior tem sido precisamente um dos argumentos
para a implementagio de mudangas regulatérias para incentivar a
maior responsividade do sistema as demandas por diversidade de
oferta. A finalidade seria alcancar uma maior representatividade
dos diferentes grupos demograficos e socioeconémicos encontra-
dos na sociedade no corpo discente do sistema como um todo. No
entanto, ainda que a base de estudantes tenha aumentado de modo
consistente em sistemas diversificados, o resultado desse modo de

222



Tipos institucionais e equidade na educagdo superior brasileira

diferenciacio para a equidade interna ainda esta em disputa (Mar-
ginson, 2016; Dubet, 2015).

Em sistemas educacionais em expansio, a fronteira das desigual-
dades deixa de ser apenas no acesso as etapas mais avancadas, e pas-
sa a ser cada no acesso aos diferentes segmentos do sistema (Bexley,
2016). No Brasil, ao mesmo tempo em que diminuiram as desigual-
dades de acesso na ultima década, grupos sociais em desvantagem
tém sido “desviados” dos espacos prestigiados e tradicionais do sis-
tema, nos quais as elites continuam sobrerrepresentadas (Mont'Al-
vao, 2015; Carvalhaes e Ribeiro, 2019; Ayalon e Yogev, 2005). As expli-
cagoes sociolégicas possiveis incluem néo apenas desigualdades de
condicoes das familias para ocuparem os espagos mais disputados
(Lucas, 2001), mas mecanismos propriamente institucionais de fe-
chamento e de selecdo socialmente diferenciada (Alon, 2009; Reay,
David e Ball, 2005).

Em que pese os avancgos da literatura em mapear o efeito-insti-
tuicdo nas desigualdades na ES usando métricas unidimensionais,
como seletividade ou prestigio institucional, ou referentes a poucas
dimensdes, como oferta educacional, argumentamos que a diferen-
ciacdo institucional tem assumido um carater multidimensional,
estruturando-se em torno da diversidade de funcées e logicas que
definem tipos de IES (Teichler, 2002; Dubet, 2015).

Nesta secdo, apresentamos como cada uma das dimensoes de di-
versificacdo teorizadas pela literatura relevante estdo relacionadas
a inclusdo de novos grupos sociais na educacéo superior brasileira.
Essa discussdo tem o objetivo de justificar a utilizacdo de uma classi-
ficacdo das instituicoes para além dos aspectos meramente formais,
como setor institucional e organizacido académica, e indicar como
aspectos relacionados ao funcionamento institucional afetam a
equidade no acesso.
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Dimensoes de funcionamento institucional

Pertencer a um ente publico ou privado tem implica¢des importan-
tes, por exemplo, sobre como essas instituicoes serdo impactadas
por politicas de expansio. No Brasil, o crescimento das matriculas
na educacao superior ocorreu, sobretudo, pela ampliacdo da parti-
cipacao do setor privado e a partir de politicas para o financiamento
publico das mensalidades (Carvalhaes, Medeiros e Santos, 2022; San-
tos, Lima e Carvalhaes, 2020). A expansao desse setor foi caracteriza-
da pela concentracdo de matriculas em alguns grupos educacionais
e pela oligopolizacdo da educagio superior. Houve politicas para o
setor publico, com destaque para a expansdo e criacdo de universi-
dades (Reuni) e para o estabelecimento de uma rede federal de edu-
cacao técnica e tecnoldgica. Ainda assim, a oferta concentrou-se, so-
bretudo, no setor privado que também passou a atuar com diferentes
modalidades de ensino.

Além de concentrar as matriculas, o setor privado também se di-
versificou mais do que o publico (Vieira, Rodrigues e Barbosa, 2025).
Quando consideradas as diferentes caracteristicas do funcionamen-
to das instituicdes, o setor privado apresentou mais tipos institu-
cionais, embora com maior concentracdo de matriculas em poucas
instituicGes. Semelhante a outros contextos, o setor privado foi o
principal espaco para o surgimento de novas estruturas de diferen-
ciacio e, também, de estratificacio. Por isso, o setor privado é tam-
bém o espaco que recebeu maior atencao nos estudos sobre expansao
e diversificacdo no pais (Carvalhaes e Ribeiro, 2019; Prates e Barbosa,
2015; Sampaio, 2014). Tais estudos reforcam que hi maior heteroge-
neidade entre as instituicoes privadas do que entre as publicas.

Embora a dicotomia entre instituicdes publicas e privadas seja
relevante para a diversificacdo institucional, nio é possivel encon-
trar resultados univocos sobre qual setor ofereceu maior inclusao.
Carvalhaes e Ribeiro (2019) identificaram que as institui¢des priva-
das sdo mais abertas aos estudantes de nivel socioeconémico baixo,
medido pela escolaridade dos pais. No entanto, em trabalhos que
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analisaram renda familiar e raga, identificou-se que o acesso as insti-
tuicoes piblicas era menos desigual do que no setor privado (Costa et
al., 2021; Mont’Alvao, 2011; Prates e Collares, 2014). Em relacao as va-
riacoes das desigualdades em momentos de expansio, Salata (2018)
encontrou efeitos positivos de classe sobre o acesso as instituicoes
publicas, mas nao encontrou aumento das desigualdades ao longo
do tempo.

As afirmac6es ndo conclusivas sobre os efeitos sociais no acesso
ao setor publico e privado se devem as diferencas qualitativas inter-
nas aos setores (Salata, 2018). As analises comparativas entre os se-
tores tendem a subestimar as diferencas entre as instituicoes priva-
das e seus efeitos sobre a equidade. Considerando os trabalhos sobre
diversificacdo e estratificacdo, seria esperado que a diferenciacio
institucional encontrada entre as instituicoes privadas tenha algum
efeito sobre a diversificacdo de seus estudantes. Neste trabalho, o ob-
jetivo é analisar como as instituicdes sdo mais ou menos permeaveis
a novos grupos sociais para além da dicotomia publico e privado.

A diferenca entre as instituicoes interage, também, com o tipo
de formacdo oferecida. Analises sugerem que o setor privado reage
mais rapidamente as demandas do mercado e dos estudantes do que
instituicoes do setor publico (Sampaio, 2014). Em conjunto com as
politicas discutidas no tépico anterior, isso poderia explicar como as
matriculas se concentram, além do setor privado, em algumas areas
e grau académico.

Em analise que levou em conta a area, grau académico e tipo
institucional, Santos, Lima e Carvalhaes (2020) identificaram que a
expansdo dos altimos anos foi concentrada nas areas de Adminis-
tracdo, Engenharia e profissdes correlatas e Saude e Bem-Estar. Em
relacdo ao grau académico, o bacharelado concentrou a maior parte
da expansao das matriculas. Essa dindmica diminuiu a diversidade
de formacao superior no Brasil e tem impactos sobre as formas de
estratificacdo das instituicoes e areas de formacao.

Trabalhos sobre estratificacdo horizontal e areas de formacéo
indicaram que a inclusdo de novos grupos ocorreu, sobretudo, em
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cursos de menor prestigio social (Balbachevsky, Sampaio, e Andrade,
2019) e em carreiras com retornos salariais mais baixos (Carvalhaes
e Ribeiro, 2019; Ribeiro e Schlegel, 2015). Em relacio ao grau acadé-
mico, estudantes de nivel socioecondmico mais baixo tém maiores
possibilidades de se formarem em licenciatura e tecnoldgicos, ca-
racteristica que se manteve mesmo depois da expansao (Rodrigues,
2024). Esses resultados reforcam o carater académico do sistema de
educacio brasileiro e o preconceito histérico em relacio aos cursos
vocacionais (Prates e Barbosa, 2015).

Na analise dos tipos institucionais, a estratificacio social entre
areas e graus académicos é relevante porque ha instituicoes que sdo
mais ou menos especializadas. No caso da organizacao das institui-
¢Oes como universidades, uma das caracteristicas é a diversidade na
oferta das areas. No entanto, nas demais organizacoes académicas, o
enfoque em certo tipo de formacéao pode fazer com que a instituicdo
seja mais ou menos aberta a diversos grupos sociais. Esse pode ser
outro fator de opacidade das anélises sobre estratificacdo horizon-
tal em relacdo ao setor privado. As instituicoes do setor privado sao
mais dispersas entre as formas de organizacdo académica do que as
instituicoes ptblicas. Semelhante a categoria administrativa, a orga-
nizacdo académica é uma importante dimensao de diversificagao,
mas, nesse estudo, nio sera utilizado a priori para a analise da es-
tratificacdo. Nossa analise privilegia a diferenca entre as instituicoes
que ocorre a partir do tipo de oferta das areas e graus académicos.

Além do tipo institucional e das areas de formacao, outras carac-
teristicas do funcionamento das instituicdes sdo relevantes para a
diversificacdo e estratificacio do sistema. No Brasil, como ja discu-
tido, destaca-se, sobretudo, a ampliacido da oferta na modalidade
de educacio a distancia (Scudeler, Gouveia, Pires, Barbosa, 2024). A
combinacdo de modalidade EaD e instituicOes privadas foi um dos
principais fatores de concentracio das matriculas em grandes insti-
tuicoes (Carvalhaes, Medeiros e Santos, 2022). No entanto, é possivel
afirmar que os custos nessa modalidade sdo, em média, inferiores e
que ha maior participacio de cursos de baixo prestigio social (como
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pedagogia e licenciaturas) (Costa et al, 2021). Destaca-se também
pelo valor das mensalidades que possibilitam o ingresso em cursos
superiores sem necessidade de financiamento. Em 2021, a mensali-
dade média dos cursos presenciais era de R$ 758,00, ante R$ 248,00
no formato EaD (Hoper Educacio, 2021, citado em Scudeler e Tasso-
ni, 2023). Por isso, a EaD tende a se tornar uma dimensao importante
de diversificacio das instituicoes e, como consequéncia, na capaci-
dade de diversificar o perfil de seus estudantes.

O turno de oferta dos cursos constitui outra importante dimensao
de diversificaco e estratificacdo das instituicoes. A énfase em cursos
noturnos pode viabilizar a inclusdo de um puablico diverso, seja de
estudantes mais velhos ou aqueles que precisam trabalhar para pa-
gar seus estudos, por exemplo. Historicamente, a oferta de cursos no-
turnos concentrava-se nas instituicoes privadas e evidenciava uma
divisdo entre instituicoes de ensino (oferta noturna) e pesquisa (ofer-
ta integral) (Carvalhaes e Ribeiro, 2019) ou entre instituicdes de elite
(integral) e as demais (Prates e Barbosa, 2015). Parte das politicas de
expansdo das matriculas no setor publico esteve voltada a ampliar a
participacio dos cursos noturnos nesse setor. Essas transformacoes
podem ter alterado a divisdo histérica entre instituicoes ptblicas, de
pesquisa e de elite com matriculas em tempo integral e as demais
instituicoes, em geral privadas e com matriculas em cursos notur-
nos. Como a tipologia utilizada neste trabalho considera ambas as
dimensoes — modalidade e turno de oferta — sera possivel verificar
como essas caracteristicas estao relacionadas com o perfil social dos
estudantes.

Politicas Pitblicas para Inclusdo na ES

A adocdo de politicas publicas e agbes institucionais que favorecam
0 acesso a educacgdo superior é uma caracteristica comum aos pro-
cessos de expansao da matricula nos mais diversos paises e encon-
tra eco no Brasil. Assim, o niimero “de estudantes matriculados em
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instituicoes federais de ensino dobrou de 2003 a 2011; e, o de negros,
quadruplicou entre 1997 e 2011” (Neves e Anhaia, 2014). O estudo de
Mello e Senkevics (2020) mostra que os ingressantes na universida-
de que vieram do ensino médio publico passaram de 55,4% em 2012
para 63,6% em 2016. Esta proporcio cresceu na maioria dos cursos,
transformando significativamente os perfis sociais de estudantes
nas chamadas profissoes imperiais (Direito, Engenharia e Medicina).
A pesquisa comparativa de Klitzke e Sato (2020) confirma o aumento
dos ingressantes com renda familiar de até cinco salarios-minimos,
autodeclarados pretos e pardos e provenientes de escolas publicas
no curso de Medicina de duas universidades de elite: Universidade
Federal de Santa Catarina (UFSC) e Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFR]). Sdo resultados positivos, mas limitados e nem sempre
sustentaveis (Balbachevsky, Sampaio e Andrade, 2019).

Também existem as agoes institucionais desenvolvidas por uni-
versidades e faculdades do setor privado, que, através de bolsas insti-
tucionais e programas ou atividades de insercéo de alunos tanto em
trabalhos académicos quanto em postos de aprendizagem e treina-
mento no mercado conseguem manter seus alunos até a finalizacéo
dos cursos e até garantir alguma transicdo positiva para o emprego.
O livro organizado por Pires, Sampaio e Sime (2020) traz um conjun-
to de estudos sobre as politicas publicas e acdes institucionais visan-
do maiorinclusdo na ES, comparando dois paises latino-americanos,
Brasil e Peru.

Segundo Sampaio e Andrade (2020), as duas primeiras décadas
do século XXI viram o desenvolvimento de quatro programas fede-
rais visando ampliar e democratizar o acesso a educagao superior: o
programa Reuni e a Lei das Cotas visando o segmento publico fede-
ral, e o FIES e o PROUNI, focalizados nos estudantes do setor privado,
que trataremos a seguir. O principal objetivo do Reuni, que vigorou
de 2007 a 2012, era aumentar o niamero de alunos matriculados nas
universidades pablicas federais. Ja o da Lei das cotas era promover a
diversificacdo socioecon6mica e étnica dos estudantes. O Reuni visa-
va expandir o setor publico através da implantacdo de novos campi,
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criacdo de novos cursos, expansao de vagas, contratacio de docentes
e funcionarios. Além disso, e muito importante, este programa visa-
va reforcar a oferta noturna de cursos nas universidades puablicas.
O programa efetivamente impactou no crescimento da participagio
do setor publico federal, dobrando as matriculas nessas instituicoes.
Complementando esta expansao quantitativa, a Lei de Cotas de 2012
promoveu um importante processo de diversificacdo do publico es-
tudantil nas universidades publicas.

Para o setor privado, o Ministério da Educacao destinou dois pro-
gramas com os objetivos de ampliar o acesso ao ensino superior: o
Programa Universidade para Todos (Prouni), de 2005, e o Fundo de
Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (Fies), que existia
desde 1999, mas que foi reformulado e ampliado em 2010. O Prou-
ni oferece bolsas para estudantes matriculados em IES privadas que
tém, como contrapartida, isencdo do pagamento de impostos fede-
rais. Ao longo de quase 20 anos de existéncia, o Prouni beneficiou
mais de 2 milhoes de estudantes (Pires, Oliveira, Prinhorato, 2023),
sendo mais da metade PPI (Wargas, Pires, 2020). Ja o Fies é um pro-
grama de crédito estudantil que no seu auge, 2014, firmou 733.000
novos contratos, mas que foi perdendo importéncia a partir de 2015
chegando a apenas 47 mil novos contratos em 2021 (Scudeler, Tas-
soni, 2023). Por se tratar de contratos educacionais com prazos que
duram em média 4 anos, o auge de repasses financeiros do governo
federal as IES privadas ocorreu em 2017 e somente em 2019 houve
queda (Hoper, 2021). A diferenca de tempo entre a queda dos novos
contratos e dos repasses do governo federal permitiu as IES privadas
se prepararem para uma transicao sem o Fies, mas sem perderem
recursos também. Como vimos, uma alternativa adotada foi a oferta
de cursos na modalidade EAD que se expandiu fortemente a partir
de 2017 com alta concentracio em alguns grupos educacionais (Scu-
deler, Gouveia, Pires, Barbosa, 2024). De qualquer forma, a grande
expansao do setor privado nas duas primeiras décadas do século XXI
foi altamente dependente de repasses ou isenc¢oes do poder publico.

229



Leonardo Rodrigues, André Vieira, Maria Ligia Barbosa e André Pires

Como indica o estudo de Balbachevsky, Sampaio e Andrade
(2019), o acesso a educacdo superior se tornou mais inclusivo, ape-
sar de manter o que as autoras chamam de “natureza hierarquica
da educac@o superior”. Contra essa “natureza”, foram criadas politi-
cas de acoes afirmativas bastante incisivas, que culminaram na re-
serva de 50% das vagas nas universidades federais para estudantes
provenientes de escolas publicas, dentro das quais foram incluidas
reservas para estudantes pretos, pardos e indigenas. Esta legislacdo
foi seguida por outras instituicoes publicas e, com isso, nas universi-
dades mais prestigiadas houve alguma mudanca no perfil dos ingres-
santes. Ainda assim, ndo houve politicas abrangentes voltadas para
o acompanhamento pedagogico e social que garantisse a permanén-
cia dos novos estudantes até a formatura (Borges, Gouvea e Barbosa,
2022), tampouco para o segmento privado que abriga quase 80% das
matriculas (Pires, Oliveira e Prinhorato, 2023)

Retomando o estudo mencionado acima (Balbachevsky, Sampaio
e Andrade, 2019), é possivel vislumbrar a chave que conecta a anilise
das politicas e acoes de inclusdo com o modelo institucional da edu-
cacao superior brasileira. As autoras buscam entender a dindmica
institucional persistente que restringiria o impacto da expansao do
acesso a ES na mudanca do padrao das desigualdades sociais no nos-
so pais. Segundo elas, a “expansdo assumiu um padrido muito con-
servador” cujas caracteristicas sdo bem conhecidas. A maior parte
da expansio foi feita a partir do setor privado de educacéo superior
e em “em menos de meia duzia de tipos muito tradicionais de pro-
gramas de bacharelado”. Desta forma, haveria pouca diversidade
com preservacao das hierarquias institucionais numa expansao
que nao reduz as desigualdades no pais. Indicando que o desenho
institucional do sistema de educacio superior permanece altamen-
te hierarquico, o estudo joga luz na necessidade de compreender
como o funcionamento das instituices reorganiza e retrabalha as
diferentes politicas de inclusdo, assim como todo o regramento legal
e politico, segundo os parametros da sua logica institucional. Tan-
to IES publicas quanto privadas orientam sua atuagio a partir dos
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constrangimentos legais e politicos e das exigéncias da concorréncia
entre elas. Mas elas constroem essa atuacio a partir de pardmetros
muito préprios, associados a logica institucional que emerge do seu
funcionamento.

Compreender essa logica, em todas as suas dimensoes, é pas-
so essencial para uma andlise mais nuancada e, a0 mesmo tempo,
mais precisa dos processos de inclusdo social através da educacéo
superior.

Dados e Método

Classificamos as IES brasileiras segundo a tipologia proposta por
Vieira, Rodrigues e Barbosa (2025) para os anos de 2010 e 2019. A
classificacgdo utilizou os dados do Censo da Educacdo Superior (Cen-
sup) e das tabelas de discentes de p6s-graduacio stricto sensu da CA-
PES para os respectivos anos. Diferentemente de outros esforcos de
classificacdo, as variaveis utilizadas para essa tipologia referem-se a
dimensdes de funcionamento efetivo das IES, sem partirem de ca-
tegorias oficiais prévias (como categoria administrativa e organiza-
¢do académica, por exemplo). Seguindo a literatura prévia (Huisman
et al.,, 2015), as dimensodes tedricas que orientaram a construcio de
indicadores e fatores analiticos incluiram governanca, perfil educa-
cional, envolvimento com pesquisa, internacionalizacio e terceira
missdo. A partir de analise de perfis latentes (LPA), os resultados do
estudo indicaram a existéncia de nove tipos institucionais no siste-
ma de ES brasileiro. A Tabela 1 apresenta a distribuicgo de IES e ma-
triculas entre eles.
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Tabela 1. Composicdo dos cluster por IES e matriculas
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Fonte: Elaboracéo prépria com base nos dados do Censup/Inep 2010, 2019.

Nota: Os numeros dos grupos representam: (1) Grandes IES com EaD e cursos voca-
cionais; (2) [ES Médias, Diversificadas, Qualificadas; (3) Faculdades Médias/ Bacha-
relados Presenciais Noturnos; (4) Pequenas IES/Profissionais/Especializadas; (5) Mo-
delo Humboldtiano; (6) IES Técnicas; (7) Pequenas faculdades voltadas para ensino;
(8) Pequenas Faculdades/ Extensao; (9) Pequenas Faculdades/ Formagao Professores.

O percentual de instituicoes de cada grupo por categoria administra-

tiva e por tipo de organizacio podem ser observadas abaixo:
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Tabela 2. Categorias e tipos de organizagdo das IES por grupo

1 2 3 4 5 6 7 8 9
Categoria
administrativa
Lucrativas | 53,39 | 57,66 | 44,38 | 39,89 1,12 | 38,03 | 27,27 | 55 | 4142
Sem fins
. 39,83 | 3588 | 51,42 36,7 13,48 | 34,04 | 46,64 | 42 451
lucrativos
Estadual 3,39 1,16 0,2 6,38 21,35 | 23,38 | 11,07 1 6,37
Federal 3,39 2,6 0,95 15,43 64,04 4,27 12,25 0 1,23
Especial 0 0,77 0 0,53 0 0 0 0 1,47
Municipal 0 1,93 3,04 1,06 0 0,19 2,77 2 4,41
Tipo de organizagdo
Centros
Universi- 24,58 | 14,21 7,65 3,72 0 0,37 2,37 6 0
tarios
Faculdade 50 7811 | 86,27 81,38 0 9536 | 76,68 | 91 97,3
Institut
nstituto 2,54 1,6 0,27 0 2,25 4,08 514 0 0,98
Federal
Universi-
22,88 6,08 5,82 14,89 97,75 0,19 15,81 3 1,72
dades

Fonte: Elaboracéo prépria com base nos dados do Censup/Inep 2010, 2019.

Nota: Os numeros dos grupos representam: (1) Grandes IES com EaD e cursos vo-
cacionais; (2) IES Médias, Diversificadas, Qualificadas; (3) Faculdades Médias/ Ba-
charelados Presenciais Noturnos; (4) Pequenas IES/Profissionais/Especializadas;
(5) Modelo Humboldtiano; (6) IES Técnicas; (7) Pequenas faculdades voltadas para
ensino; (8) Pequenas Faculdades/ Extensao; (9) Pequenas Faculdades/ Formagao
Professores.
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As informacoes para a andlise do perfil discente foram obtidas do
Censo dos respectivos anos (2010 e 2019). As informacées disponiveis
sdo relacionadas a idade, género, cor/raca e tipo de escola que o es-
tudante concluiu o ensino médio (pablica ou privada). A idade dos
estudantes é um indicador importante da diversidade socioeconé-
mica encontrada nas instituicoes. A expansao da educacio superior
ampliou o ingresso de estudantes acima da faixa etaria tipica (18 a 24
anos) e de trabalhadores que estudam (Comin e Barbosa, 2011). Como
antecipado nas secOes anteriores, é esperado que alguns modelos
institucionais, especialmente aqueles que privilegiam cursos no for-
mato integral, sejam menos inclusivos a estudantes mais velhos.

Em relacio as desigualdades de género, os estudos sobre estratifi-
cacao focalizam a diferenca entre as areas de conhecimento. Embora
a expansio tenha ampliado a participacdo feminina no ensino supe-
rior, os padroes de escolha das carreiras continuam marcados por
género (Ricoldi e Artes, 2016; Mendes et al. 2021). Areas relacionadas
ao cuidado - como saide e as licenciaturas, por exemplo - sdo sobrer-
representadas por mulheres (Macedo, 2019). Assim como a idade, a
diversidade no perfil discente pode estar relacionada a organizacéo
das instituicGes, mas nesse caso, com seus enfoques em determina-
das areas ou grau académico.

A diversidade por cor/raca indica a abertura das instituigGes a
grupos historicamente excluidos do acesso a educacéo superior e as
carreiras de maior prestigio e retornos econémicos (Marteleto, 2012;
Ribeiro e Schlegel, 2015; Marteleto, Marschner e Carvalhaes, 2016).
O mesmo ocorre para o tipo de escola que o estudante frequentou
no ensino médio, em que os filhos de pais mais ricos tém maiores
chances de se formarem em escolas privadas (Torche e Ribeiro, 2012).
Além do processo de diversificagdo institucional, é importante veri-
ficar como as politicas de acdo afirmativa na rede federal e de finan-
ciamento na rede privada impactaram no acesso de estudantes pre-
tos, pardos e indigenas e oriundos de escolas publicas aos diferentes
tipos institucionais. Aspectos relacionados a oferta educacional (di-
versidade de cursos, modalidade e turno, por exemplo) e a programas
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internos (oferta de bolsas ou atividades extracurriculares) sdo fato-
res de funcionamento das instituicées que podem ampliar a partici-
pacao desses grupos.

Resultados
A Tabela 3 apresenta os percentuais de matriculas por cor/raca (Pre-

tos, Pardos e Indigenas - PPI), sexo (feminino) e idade (18 a 24 anos)
para os diferentes tipos institucionais.

Tabela 3. Percentual de matriculas por cor/raca, sexo, idade e tipo de
escola no ensino médio em cada tipo institucional

. Ensino médio em
Cl Grupos Ano PPI Feminino | 18a24anos .
escola publica
6,0 67,2 24,2 54
Grandes IES com 2010
(12,3) (15,9) (11,1) (8,1
EaD e cursos
L 34,2 57,9 29,5 76,6
vocacionais 2019
(18,8) (17,5 (12,7) (21,6)
P faculda-
equenas faculda 182 627 467 467
des voltadas para | 2010
. (23,9) (12,9) (15,3) (39,2)
ensino
Faculdades Médias/
Bacharelados Pre- 2010 14,9 54,9 49,9 32,8
senciais Noturnos (19,4) (14,0) (15,7) (36,2)
IES Médias, Diversi- 2019 39,3 55,7 52,9 77,4
ficadas, Qualificadas (22,6) (14,2) (15,8) (22,9)
8, 2,6 4,8 14,
Pequenas IES/ 2010 3 > 7 /

. . (15,5 (15,9) (15,3) (22,8)
Profissionais/ y ) 8.2 ey
Especializadas 2019 349 °7 ’ >

(24,7) 17,7) 17,9) (30,4)

235



Leonardo Rodrigues, André Vieira, Maria Ligia Barbosa e André Pires

12,2 52,7 63,5 13,5
2010
Instituig6es no mo- (19,2) (5,8) (10,5 (20,4)
delo Humboldtiano 2019 423 52,3 65,8 57,8
(19,8 (5,8) (8,5 (16,9)
18,2
. 2010 ) 39,1 454 47,5
IES Técnicas (21,4) (20,0) (14,3) (36,7)
35,6 40,0 42,2 79,9
201
> | @04 | @2 (155) 152
2010 19,1 64,0 42,7 57,6
Pequenas Faculda- (25,6) (18,3) (22,3) (39,0)
des/ Extensao 2019 36,2 54,4 48,6 82,0
30,7 (30,9 (32,0) (26,7)
24,0 8, 4 ,2
Pequenas Facul- 2010 783 37 >3
- (25,5 (19,2) (16,5) (40,9)
dades/ Formacéo
48,1 77,7 41,2 90,1
Professores 2019
(25,4) (17,5) (17,6) (15,5)

Fonte: Elaboracéo prépria com base nos dados do Censup/Inep 2010, 2019.

Coreraga

Em relagio a composicdo dos estudantes por cor/raca, houve um au-
mento na média de matriculas de estudantes PPI entre 2010 e 2019
em todos os tipos de instituicoes. A mudanca foi mais intensa nas
“Grandes instituigdes com EaD e cursos vocacionais”’, que aumentaram a
média de 5,98% para 34,24% matriculas de estudantes PPI. A compa-
racdo entre os dois periodos sugere uma diversificacdo importante
no perfil dos estudantes por raca e cor. No entanto, é necessario fazer
uma ressalva sobre a qualidade das informacées, especialmente de
2010. Em 2010, 35,4% dos matriculados ndo declararam cor/raca e,
em 2019, esse nimero caiu para 18%. Além da néo declaracéo, a in-
formacdo néo estava disponivel para 33% dos matriculados em 2010
e para 0,1% dos matriculados em 2019. Considerando as taxas de ndo
resposta, as informacoes de 2019 devem descrever melhor o perfil so-
cial dos estudantes do que as de 2010.
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Parte do aumento das matriculas de PPI pode ter ocorrido pela
melhora nas taxas de resposta. Mas, esses resultados também sao
coerentes com os trabalhos que indicam maior diversificacdo do
perfil dos estudantes por cor/raca na educacdo superior brasileira
(Artes e Unbehaum, 2021). Em geral, esses resultados so atribuidos
a expansdo das vagas nas IES, as politicas de financiamento e as
politicas de acdo afirmativa. Por exemplo, o tipo institucional hum-
boldtiano, majoritariamente composto por universidades publicas,
esta entre as instituicoes com maiores percentuais de matriculas PPI
em 2019. Nas instituicoes federais, a reserva de até 50% das vagas
foi regulamentada em 2012, embora algumas instituicGes ja tivessem
implementado a politica anteriormente.

O tipo institucional com maior percentual de matriculas de estu-
dantes PPI, tanto em 2010 quanto em 2019, é formado por “Pequenas
Faculdades/ Formacdo Professores”. E também o perfil institucional
com maior participacdo de matriculas femininas. A interacdo entre
raca e género sera discutida na préxima secdo. Com excecao deste
e das instituigoes humboldtianas, os demais tipos institucionais apre-
sentaram participacoes semelhantes de PPI em 2019, com valores
variando entre 34,24% nas “Grandes institui¢ées com EaD e cursos voca-
cionais” e 39% nas “IES Médias, Diversificadas, Qualificadas’.

Isso indica que instituices muito distintas em termos de fun-
cionamento apresentam perfis de cor/raca muito semelhantes. Por
exemplo, as “Pequenas IES/Profissionais/Especializadas” e “Grandes
instituicoes com EaD e cursos vocacionais” tém enfoques de oferta bas-
tante distintos, mas ambas apresentam percentual de PPI na casa
dos 34%. No primeiro caso, trata-se de instituicoes tradicionais e,
como indicado pela literatura, instituicoes que ocupam esse espaco
tendem a ser menos permeaveis as minorias. No entanto, as insti-
tuicoes do segundo tipo apresentam uma oferta focalizada na mo-
dalidade a distdncia e com rapida insercdo no mercado de trabalho.
Contrario as hipoteses de que novas estruturas de diversificacdo sdo
mais abertas socialmente, tais caracteristicas nao fizeram com que
essas instituicoes fossem as mais diversas em termos de cor/raga.
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Género

Em contraste com cor/raca, a maior parte dos perfis institucionais
apresentou estabilidade na composicao de matriculas femininas. A
variacdo ocorreu sobretudo nas “Grandes institui¢ées com EaD e cursos
vocacionais” e nas “Pequenas Faculdades/Extensdo”, com queda de qua-
se 10 pontos percentuais da participacao feminina.

Como esses dois grupos estavam entre aqueles com maior pro-
porcido de matriculas femininas, essa variacio fez com o perfil das
matriculas por género ficasse mais integrado.

Nos demais perfis institucionais, o cenario é de estabilizacdo na
participacio das matriculas femininas. Destaca-se os tipos institu-
cionais opostos em termos de participacio feminina: as instituicoes
mais femininas sdo voltadas para a formacdo em licenciatura (Pe-
quenas Faculdades / Formagdo Professores) e as mais masculinas sdo
aquelas para a formacao tecnoldgica (IES Técnicas). Nos dois casos, a
variacdo entre 2010 e 2019 foi inferior a um ponto percentual. Esses
achados sdo compativeis com pesquisas que indicam que, apesar do
aumento das vantagens das mulheres na educagao superior, as esco-
lhas pelos cursos continuam mediadas pelo género (Ricoldi e Artes,
2016; Mendes et al. 2021). A diferenca entre as licenciaturas e tecnol6-
gicos exemplificam uma dicotomia encontrada pela literatura entre
as areas de cuidado (majoritariamente femininas) e as areas técnicas
(majoritariamente masculinas) (Barone, 2011).

Além disso, a composicao por género interage com o perfil racial
dos estudantes. As institui¢des do tipo “Pequenas Faculdades/ Forma-
¢do Professores” sdo, também, aquelas com maior proporcio de PPL
Nas pesquisas que tratam da intersecgdo entre raca e género, identi-
fica-se a coincidéncia entre carreiras mais abertas as mulheres e aos
negros (Beltrdao e Alves, 2009). Nesses casos, a permeabilidade das
instituicoes as mulheres negras, por exemplo, seria explicada porque
ocupam posicdes menos prestigiadas do sistema.

Uma vez que esses tipos institucionais (Pequenas Faculdades/
Formagdo Professores e IES Técnicas) se especializaram pelo tipo de
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diploma oferecido, esse aspecto de diferenciagao funcional conver-
te-se em um aspecto de segregacio de género no sistema. Por outro
lado, instituicoes mais integradas em termos de género (IES Modelo
Humboldtiano e Pequenas Faculdades/ Extensdo) sdo aquelas que se ca-
racterizam por uma oferta diversa em relacio as areas do conheci-
mento e de graus académicos.

Idade

Para a variavel de idade, o aumento na participagdo de matriculas
de estudantes entre 18 e 24 anos foi mais notavel nos tipos institucio-
nais de IES Médias, Diversificadas, Qualificadas e Pequenas Faculdades/
Extensdo, com aumento de quase 6 pontos. O aumento na participa-
cdo de estudantes mais velhos ocorreu somente nas “Pequenas IES/
Profissionais/Especializadas” e nas “IES Técnicas”, com variacoes de 6,6
e 3,1 pontos percentuais, respectivamente. Em geral, os perfis institu-
cionais receberam estudantes mais jovens em 2019 do que em 2010.
Isso pode ser explicado por uma possivel melhora nas transicoes en-
tre os niveis de ensino e por uma demanda de estudantes mais velhos
que estava represada em 2010.

No entanto, essas variacoes néo transformaram a hierarquia que
existia em 2010 entre os perfis mais e menos abertos aos estudantes
mais velhos. As instituices com maior proporcao de estudantes com
18 a 24 anos eram as “Pequenas IES/Profissionais/Especializadas” e as
“Instituicoes Modelo Humboldtiano”. Entre as instituicoes do primeiro
tipo encontram-se as instituicoes militares de tecnologia e engenha-
ria e institui¢Ges privadas, como a Escola de Direito da FGV e a Facul-
dade Israelita de Ciéncias da Satide Albert Einstein. Nas instituicoes
do segundo tipo, incluem-se as tradicionais universidades federais
e confessionais localizadas nos grandes centros. A presenca de es-
tudantes mais jovens nesses tipos institucionais pode ocorrer devi-
do a seletividade dessas instituicbes em termos da oferta de ensino
e de admissdo. Em relacdo a oferta de ensino, cursos ofertados em
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periodo integral ou diurno oferecem um obstaculo extra para estu-
dantes trabalhadores e mais velhos. Em termos de admissao, os estu-
dantes mais competitivos nos processos seletivos sdo, também, aque-
les que conseguem completar as transi¢cdes educacionais no tempo
esperado. Nesses dois casos, o funcionamento das instituicoes pode
contribuir para uma seletividade que privilegia os estudantes mais
jovens.

Contraposta a esses dois tipos institucionais, as “Grandes IES com
EaD e cursos vocacionais” sao mais abertas aos estudantes mais velhos,
com 29,5% das matriculas de estudantes com 18 a 24 anos. A énfase
no ensino a distdncia e nos cursos voltados para atuacdo no mercado
pode ter viabilizado a participacdo de um grande nimero de estu-
dantes que, como discutido na introducao deste capitulo, precisam
trabalhar e estudar ou precisam voltar a estudar depois de inseridos
no mercado de trabalho. Mais uma vez, a organizacao tipologica em
termos do funcionamento das instituicdes produz, também, efeitos
sociais no perfil dos estudantes.

Tipo de escola no nivel médio

Entre 2010 e 2019, houve um aumento das matriculas de estudan-
tes de escolas publicas em todos os agrupamentos institucionais. A
mudanca mais intensa ocorreu nas “Grandes instituicées com EaD
e cursos vocacionais” em que a participacdo de estudantes de escola
publica passou de 5,4% em 2010 para 76,6% em 2019. Outra variacio
importante ocorre entre as “Pequenas Faculdades / Formacio Pro-
fessores”, que se torna o grupo institucional com maior participacéo
de estudantes oriundos de escola publica (90,1%). A menor variacido
ocorreu no grupo de “Pequenas faculdades / extensio” (aumento de
24,4 pontos percentuais), mas que ja apresentavam maioria de dis-
centes oriundos de escola piiblica em 2010 (57,6%).

O aumento de egressos de escolas publicas nessas instituicoes
pode ser explicado pelas politicas voltadas ao setor privado para a
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inclusao de estudantes de menor renda familiar, como o caso do FIES
e o PROUNI. Outras caracteristicas da oferta de ensino nessas insti-
tuicoes podem ter favorecido a inclusdo desse grupo, como os cursos
noturnos e/ou em horarios flexiveis, como é o caso da EaD. Também
houve aumento na participacdo desses estudantes nas instituicoes
do modelo humboldtiano (de 13,5% para 57,8%). Como a maior parte
dessas instituicoes pertencem ao setor publico, essa variacdo pode
ter ocorrido pelas politicas de acdo afirmativa.

Em 2019, a presenca desses estudantes é minoritaria apenas nas
instituicoes profissionais e especializadas (45,4%). Ha correspon-
déncia entre essa variavel e a idade dos estudantes para essas ins-
tituicoes. Além de apresentar as menores taxas de participacio de
estudantes oriundos de escolas publicas, instituicoes desse grupo
também apresentam as menores taxas de estudantes mais velhos.
A correspondéncia dessas duas variaveis é esperada uma vez que a
seletividade por idade também é explicada pela origem socioeconé-
mica dos estudantes, como discutido na secdo anterior.

Consideracoes finais

Os resultados indicaram que a tipologia das instituicoes de educacéo
superior esta relacionada, também, ao perfil de seus estudantes. Ca-
racteristicas de funcionamento das organizacdes interagem entre si
e sdo consequentes para a composicio discente em termos demogra-
ficos e socioecondmicos. Grandes instituicoes focadas em ensino e na
modalidade virtual, por exemplo, sdo mais abertas a estudantes mais
velhos e egressos de escolas piblicas, mas, apresentam as menores
taxas de estudantes PPI. Por outro lado, pequenas instituicoes locais
com enfoque em licenciaturas e na modalidade presencial sdo mais
permeaveis as mulheres e aos estudantes PPI E importante ressaltar
que esses grupos sdo compostos, majoritariamente, por instituicoes
privadas. Nesses casos, o pertencimento a uma mesma categoria ad-
ministrativa é uma dimensao secundaria para explicar as diferencas
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no perfil discente. Sdo as dimensodes de diversificacdo institucional
ligadas ao tamanho, modalidade de oferta e enfoque por area ou tipo
de diploma que produzem distincoes sociais entre seus estudantes.

Categorizar as instituicoes por essas formas de funcionamento
ajuda a explicar a falta de consenso sobre como o setor institucional
e a organizacdo académica se relacionam com a equidade. A maior
parte das instituicdes publicas sdo organizadas como universidades
e apresentam uma oferta diversa em termos do tipo de diploma e
area de formacio. Isso faz com que as matriculas sejam equilibradas
por género. Mas uma parte ndo desprezivel do setor puiblico - com-
posta pelos institutos federais - tem enfoque nos diplomas tecnold-
gicos, que sao mais procurados por estudantes do sexo masculino e
ainda mais abertos a estudantes de escolas piblicas. Em relagao ao
setor privado, as instituicGes sdo mais dispersas entre as formas de
organizacdo académica. Por isso, a depender do tipo de diploma ofer-
tado e a variedade de areas, instituicGes pablicas e privadas podem
se aproximar ou se distanciar em relacéo a diversidade de género en-
tre os discentes.

Em relacdo a variacio entre 2010 e 2019, a dindmica foi de mu-
dancas na composicio dos estudantes em termos de raca e escola
de origem e de permanéncia em termos de género. As variacdes na
variavel de cor/raga podem ter ocorrido, em parte, pela forma de co-
leta dos dados. No entanto, outros trabalhos indicaram que as poli-
ticas de acdo afirmativa aumentaram a participacio de estudantes
PPI nas instituicoes federais, inclusive nos cursos mais prestigiosos
(Mello e Senkevics, 2020; Silva, 2020). Isso pode explicar porque as
“Instituigoes Modelo Humboldtiano” estao entre os tipos institucionais
com maior participacio de estudantes PPl em 2019, embora apresen-
tasse as menores taxas de participacdo em 2010. Os resultados dessas
politicas também podem ser vistos no aumento da participacio de
estudantes de escolas piblicas em todos os grupos institucionais.

A estabilidade de género na hierarquia entre os tipos institucio-
nais indica caracteristicas que se mantiveram na oferta de cursos
e tipos de diplomas. Instituicdes com oferta de diferentes tipos de
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diploma e em diferentes areas, como sao os casos das universidades,
tendem a apresentar maior equilibrio de género. Instituicoes com
enfoque em cursos tecnoldgicos ou em licenciaturas tendem a ter
maior representacdo de homens e de mulheres, respectivamente.
Como as escolhas de carreira continuam sendo mediadas por cren-
cas culturais relacionadas ao género, as transformacoes do sistema
entre 2010 e 2019 ndo alteraram essa hierarquia.

A anadlise dos padroes de incluséo pela 6tica dos modelos institu-
cionais permite avancar além das visoes tradicionais sobre as poli-
ticas publicas e compreender o papel das diferentes formas de acdo
institucional na configuracdo de um sistema de educagio superior
mais ou menos aberto. Se a associacdo entre perfis sociais e tipos
institucionais ndo permite estabelecer relacoes de causalidade, ela
indica, sim, que grupos de instituicoes de educagio superior agem
no sentido de abrir espacos distintos para diferentes grupos sociais.
Indicam também que esta acdo institucional é um mediador essen-
cial para o sucesso ou fracasso das politicas publicas, definindo os
limites de sua eficiéncia e eficacia. Por outro lado, esta abordagem
permite detectar a resiliéncia de valores sociais sobre os grupos pro-
fissionais e sobre a divisdo sexual do trabalho na educacéo superior
ao verificar a persisténcia do impacto dessas hierarquias no funcio-
namento das instituicoes.

A caracteristica metodologica da tipologia, construida a partir
das informacéGes sobre o funcionamento das instituicoes, abre es-
pacos para esses avancos analiticos da inclusdo social no ensino su-
perior brasileiro, mas limita as possibilidades de comparacio com
outros paises. Ainda assim, a ideia de construir uma tipologia de
instituicoes usando os dados empiricos como ponto de partida é um
principio analitico que pode ser til na delimitacio de pontos especi-
ficos passiveis de comparacio internacional. Como o que buscamos
fazer neste estudo.
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Elecciones de carrera en el ingreso
irrestricto argentino

Continuidades y transformaciones de la matricu-
la y las politicas publicas e institucionales que las
orientan

Andrés Santos Sharpe y Julio Durand

Introduccion

El analisis de las politicas de educacién superior y los procesos de go-
bernanza (Austin y Jones, 2024; Brunner y Alarcén, 2024) involucra,
al menos, tres posibles aristas a considerar en su abordaje. Un primer
aspecto, el plano de las normativas. Segundo, como las instituciones
operativizan esas legislaciones y llevan a cabo, a su vez, politicas ins-
titucionales. En tercer lugar, los modos en que esos procesos hacen
carnadura en los actores universitarios involucrados.

En el presente capitulo, proponemos considerar estas tres aristas
en el analisis de una dimensién del Sistema de Educacién Superior
(SES) argentino: las politicas de acceso y como inciden en las légicas
de eleccion de carreras de grado en j6venes estudiantes de trayecto-
rias ideales (es decir, que iniciaron sus estudios superiores inmedia-
tamente después de haber finalizado el secundario). De esta forma,
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se propone reflexionar en torno a las politicas de educacion superior
a partir del analisis tanto respecto de cémo se organiza el sistema
como de las consecuencias que tienen en las practicas cotidianas de
los sujetos que participan en ese ambito. Este problema se inscribe
en un debate interpretativo mas amplio: el supuesto, desde enfoques
mas economeétricos (Simon, 1959) de que la decisién sobre como con-
tinuar los estudios se dirime principalmente en una elecciéon con
arreglo a fines, discutida desde otros enfoques (Singh y Goswami,
2021). Con dicho objetivo, el presente capitulo se centra en las politi-
cas que median en un momento nuclear de la experiencia estudian-
til: el proceso de eleccién e inscripcién a la carrera universitaria.

Las politicas de acceso a las universidades son, tradicionalmente,
trabajadas o de manera comparada con otros paises (Santos Sharpe
et al,, 2023) o, en casos nacionales, en virtud de como generan proce-
sos de selectividad —en general, por la denominada via “meritocra-
tica” (Ezcurra, 2011; Pierella y Santos Sharpe, 2019)— y canalizacién
de los jovenes a determinadas carreras e instituciones, en muchos
casos segmentadas en forma desigual. El interés de este capitulo es
analizar las politicas de acceso con relaciéon a como inciden en los
procesos decisionales de los jovenes.

La eleccién de carreras es un fenémeno que, histéricamente, fue
mas abordado desde la psicologia de la orientacién y desde los es-
tudios econométricos (Brown, 2002). En Argentina, los estudios so-
bre la eleccion de carreras, de acuerdo al relevamiento de la Red de
Orientadores de Universidades Nacionales de Argentina (ROUNA),
se centran mas en los procesos de orientacién individual y las tuto-
rias. Los estudios que miran dicho fenémeno desde el campo de la
economia, tienen como pregunta principal el por qué las personas
eligen carreras con bajas tasas de retorno (Akerlof y Kranton, 2000)
y cOmo sopesan, en términos de eleccién racional con arreglo a fines,
las posibilidades, capacidades y oportunidades en virtud también de
una construccién identitaria. Sin embargo, entendemos que el ana-
lisis del fenémeno involucra aspectos sociolégicos y de las dinami-
cas politicas de las instituciones en la medida en que los procesos
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de inscripcion y admisiéon al nivel superior tienen distintos mecanis-
mos de regulacién. La comprensién de los mismos es necesaria para
dar cuenta de las l6gicas decisionales.

Segin un informe del Universities and Colleges Admissions Service
(UCAS, 2020), aspectos mas socio-estructurales, como las trayecto-
rias educativas previas, los colegios a los que asistieron, la influen-
cia del ntcleo familiar, intervienen en las légicas de esas elecciones,
pero también cuestiones referidas a la normativizacion del sistema:
en la mayor parte del mundo, los estudiantes deben realizar un exa-
men de ingreso y en la eleccién de carrera intervienen un conjunto
de supuestos de probabilidad o improbabilidad —el “esto no es para
mi” de Bourdieu (1998) como interiorizacién de inferioridad e inca-
pacidad— que los jovenes traen naturalizados de sus trayectorias
previas. Por supuesto, factores estructurales como las caracteristicas
de la oferta, la financiacién, entre otros, contribuyen a la definicién,
pero, en este caso, nos interesa destacar que la organizacion del siste-
ma contribuye, entonces, a ordenar una légica decisional.

Ahora bien, ;qué sucede en Argentina, pais cuyo sistema univer-
sitario se presenta como pretendidamente desregulado con relacién
a los procesos de admision?, ;qué logicas guian a los sujetos? Desde
examenes de fin de secundario organizados de manera centralizada
por los Estados jurisdiccionales o aquellos propios de las universida-
des; cupos en determinadas disciplinas o formas de establecimiento
de un orden de mérito a través de puntajes, la eleccién de carreras en
la experiencia juvenil de gran parte del mundo esta, cuando menos,
orientada. Pero, ;como explicar las l6gicas de eleccién de carrera en
un SES como el argentino sin aparentes restricciones formales para
su inscripcién?, ;como interviene, en ese proceso, la organizacién
del sistema?

El SES argentino suele ser caracterizado por tres rasgos distinti-
vos principales. En primer lugar, la gratuidad del sector publico al
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nivel de grado!. Garantizada por primera vez el 22 de noviembre de
1949, a través del Decreto N°29.337, y con continuidad ininterrum-
pida desde 1983 (Santos Sharpe, 2024b), fue una de las politicas que
contribuyeron en el pais a la consolidacién de lo que Trow (1973) de-
nomina un sistema de masas y, mas recientemente, a la fase de acce-
so universal. En segundo lugar, el denominado ingreso irrestricto. Es
decir, el proceso de admision en el cual el inico requisito formal es la
posesion de un diploma de nivel medio (CINE 3, segtin la estructura
de clasificacion de la UNESCO), sin examen eliminatorio en el ingre-
so 0 mecanismo equivalente (g, incluso, en algunos casos no se exige
el diploma para personas de mas de 25 afios que demuestren conoci-
mientos correspondientes), aunque cabe aclarar que existen excep-
ciones a la norma. Tercero, la relativa ausencia de establecimiento
de vacantes o cupos por carrera. Segiin las modificaciones ala Ley de
Educacién Superior (LES) que se realizaron en 2015 (Ley 27.204), el in-
greso en ningln caso debe tener un “caracter selectivo excluyente”.
Si bien esa modificatoria no se cumple en su totalidad (dos universi-
dades nacionales iniciaron juicios por violacion a los principios de
autonomia universitaria y, en la practica, no pocas instituciones tie-
nen cursos de ingreso selectivos y carreras con numerus clausus?), las
carreras con mayores indices de ingresantes mantienen, en general,
un esquema de acceso sin cupo. Algunos de estos aspectos se detallan
en el préximo apartado.

Hablar del ingreso gratuito, irrestricto y sin cupos implica referir-
se a una tradicién que no es lineal, que tuvo continuidades y discon-
tinuidades, que forma parte de las demandas de la sociedad civil y

! Cabe aclarar que, aunque marginales, existen mecanismos de arancelamiento que
las universidades piblicas utilizan en el nivel de grado, como en el caso de parte de
la oferta virtual y en algunos Ciclos de Complementacién Curricular (una formacion
que ofrece un titulo de Licenciatura universitaria a quienes tienen una formacion
proveniente de instituciones del Subsistema de Instituciones de Educacién Superior
-Institutos de Formacién Docente y de Formacién Técnica-).

2 Numerus clausus es una locucién latina que significa “relacién cerrada” o “nimero
limitado”. En el contexto universitario se refiere al cupo por carrera o por institucién
educativa.
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que se encuentra intimamente ligado a una tradicién liberal clasica,
al principio de igualdad de oportunidades educativas (Pierella y San-
tos Sharpe, 2019) y a una concepcién de la educacion superior como
bien publico (Santos Sharpe, 2024a). Esto supone también que, a di-
ferencia de la mayor parte de los SES del mundo donde hay formas
de regulacién o planificacién para orientar las elecciones de carrera,
tanto por parte de los Estados como por otro tipo de instituciones
(como los colegios profesionales), en Argentina la regulacion se da
en otros términos: la Ley de Educacién Superior prohibe procesos de
ingreso de “caracter selectivo excluyente”. En este sentido, hay una
regulacién sobre las instituciones al no permitir crear mecanismos
selectivos, pero una libertad de eleccién irrestricta en los aspirantes
a ingresar.

Ese pretendido laissez faire en la inscripcion invisibiliza en Argen-
tina la existencia de procesos de regulacion tanto de las instituciones
como de los propios sujetos. Sin embargo, el laissez faire enla eleccion
no implica completa aleatoriedad. A lo largo de los anos, se observan
expresiones relativamente estables en la inscripcién estudiantil por
carrera a lo largo de los afios de acuerdo a los datos estadisticos de
la Subsecretaria de Politicas Universitarias (SPU). Dichas regulari-
dades en la inscripcion ¢a qué responden?, ;como se explican en un
sistema pretendidamente desregulado?

Considerando ello, en este capitulo vamos a explorar las politicas
publicas e institucionales que colaboran a orientar las elecciones de
carrera en el subsistema universitario y abordaremos sus efectos a
nivel de los sujetos con foco en universidades ubicadas en el Area
Metropolitana de Buenos Aires (AMBA), region seleccionada debido
a que es la que mayor diversidad de instituciones y de oferta de carre-
ras contiene. Esto, a diferencia de otras regiones, enriquece el ana-
lisis sobre las elecciones de carrera, ya que en las regiones donde la
oferta es menor por campo disciplinar, muchos jovenes eligen sobre
la base de carreras disponibles.

A partir de este objetivo, presentamos un analisis organizado
en tres apartados analiticos. En el primero, se realiza un desarrollo
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descriptivo del contexto de la investigacién, una caracterizacién
general del SES argentino y un analisis de las politicas ptblicas de-
sarrolladas durante las Gltimas décadas, con foco en aquellas que
orientan las dinamicas de eleccién de carrera e institucién en jove-
nes ingresantes a la universidad y, en particular, en las politicas de
acceso. En un segundo apartado se retoman las politicas institucio-
nales de las universidades. Como mencionamos inicialmente, en la
practica, distintas universidades generan mecanismos de ingreso
selectivos, con cupos o con biisqueda de orientar las elecciones, ca-
nalizando estudiantes aspirantes a carreras mas masivas a otras
con menor tasa de inscripcién. En un tercer apartado, el analisis de
las politicas se articula con entrevistas a ingresantes de primer afio
universitario con el objetivo de comprender como intervienen esas
politicas en los procesos decisionales juveniles. Finalmente, el cierre
propone algunas reflexiones generales en torno a las 16gicas de elec-
cién en el SES argentino.

Aspectos teorico-metodolagicos

La metodologia adoptada en este trabajo principalmente mantiene
un enfoque descriptivo y analitico. Descriptivo en la medida en que
se busca presentar un panorama con respecto a las formas en que se
organizan las politicas de acceso en Argentina, dadas sus caracteris-
ticas historicas y los modos en que regulan las logicas decisionales
juveniles en torno a la eleccién de carrera y de universidad. Como
base empirica, partimos de datos secundarios de fuentes oficiales,
principalmente aquellos suministrados por la Subsecretaria de Po-
liticas Universitarias (SPU) de Argentina, ademas de documentos
legislativos. Analitico, porque identifica tendencias en las institu-
ciones, ademas que, a partir de un trabajo de campo de entrevistas
realizado en universidades seleccionadas del AMBA, se busca ver la
incidencia de los dispositivos institucionales en los procesos deciso-
rios de los jovenes.
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El mapeo delas politicas piiblicas dirigidas al ingreso esta relacio-
nado con el tipo de accién/programa gubernamental, su objetivo y
tipo de cobertura, ya sea el foco en el estudiante o en la institucion. E1
enfoque tedrico que subyace a este analisis recupera a la Educacién
Comparada como opcién tedrico-metodolégica, ya que se utilizaron
los principios implicitos en las politicas educativas piblicas y las
prescripciones presentadas en documentos recuperados, buscando
interfaces con los modos de acceso en el pais. En este sentido, cuando
buscamos conocer las aproximaciones existentes entre las politicas
publicas para favorecer el acceso en las universidades, queremos
comprender, en este trabajo, como intervienen en el accionar de los
estudiantes.

El analisis de los datos en la educaciéon comparada parte de la
perspectiva de Bereday (1972), a partir del siguiente procedimiento:
primero, la descripcién, la caracterizacion del sistema universitario
argentino, su historia y especificidad con relacién al acceso; luego, la
interpretacion, el analisis considerando el estudio de las diferentes
causas y factores que los explican; luego, la yuxtaposicién, una vi-
sién simultanea de las politicas educativas piblicas para determinar
el marco en el cual analizarlas; y, finalmente, la comparacién de todo
lo relevante sobre las politicas publicas seleccionadas para la educa-
cién universitaria, discutiendo aspectos pertinentes. Considerando
ello, el siguiente apartado comienza con los aspectos mas descripti-
vos del sistema.

En el caso de las personas entrevistadas, se retomo la base de pro-
yectos de investigaciéon mas amplios® que incluian entrevistas y gru-
pos focales a estudiantes de primer afo de universidades pablicas

3 El campo fue realizado en el marco de mi proyecto de Carrera de Investigador Cien-
tifico CONICET y en el marco de los proyectos PICT -2017-1155 “Tiempo de definicio-
nes. Experiencia educativa, ciudadania y cultura digital en la escuela secundaria y la
educacion superior” de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) y
los proyectos UBACyYT N°20020220300221BA “Transiciones historicas de la universi-
dad publica. Huellas de la pandemia en instituciones, experiencias y conocimientos”
y el Proyecto PRI R22-59 “El afio que vivimos intensamente. Momentos bisagra en la
experiencia estudiantil del primer afo de cursada en cuatro universidades puablicas”
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del AMBA, region seleccionada para el estudio debido a la diversidad
de instituciones que contiene. El analisis de los relatos de los sujetos
se realiz6 de manera retrospectiva, reconstruyendo el proceso deci-
sorio en la eleccién de carrera y universidad (Meccia, 2019).

Con relacién a la muestra, se traté de una muestra intencional
construida considerando la diversidad de campos disciplinares en
virtud de las distintas politicas piblicas nacionales implementadas
(y desagregadas en el segundo apartado) y la diversidad de institu-
ciones en el AMBA. Esto da cuenta de una muestra intencional para
cuyo acceso se elabor6 un formulario autoadministrado que recolec-
t6 esa informacion y establecié un primer vinculo con las personas
finalmente entrevistadas. Eventualmente, el acceso a mas estudian-
tes se realiz6 desde contactos institucionales y bola de nieve a partir
de los primeros entrevistados.

En total, se realizaron 36 entrevistas en profundidad, virtuales,
con ingresantes a carreras de grado del AMBA (particularmente de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y del Corredor Oeste del Co-
nurbano Bonaerense) del campo de la Salud, de Ciencias Sociales, de
Arquitectura y Disefio, Ingenierias, Ciencias Exactas y profesorados
universitarios.

El recorte en los campos disciplinares mencionados se justifica
sobre la base del supuesto (retomado de Nuiiez y Fuentes, 2022) de
que las elecciones de los estudiantes se orientan con un fuerte peso
de las politicas publicas implementadas y de expectativas profesio-
nales que son diferenciales segiin esas mismas logicas epistémicas
que gobiernan el ejercicio disciplinar al considerar las apuestas que
hacen los j6venes y sus expectativas. En la investigacion mas amplia,
las entrevistas en profundidad buscaron explorar las trayectorias
educativas y socio-familiares de los estudiantes, el proceso de elec-
cion de carrera, las practicas de sociabilidad y consumos culturales
vinculados a profesiones y a la vida universitaria, las experiencias

de la Universidad de Buenos Aires, cuyos campos se realizaron entre los afios 2020
y 2024.
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urbanas de acceso a la educaciéon superior, los usos de los recursos
tecnoldgicos y las barreras financieras y no financieras, el sentido de
educarse y formarse a partir de la propia posicién y condicién social
en el contexto institucional elegido y las expectativas futuras sobre
el trabajo y la profesion. A su vez, se buscé que las personas entre-
vistadas pertenecieran a distintos tipos de universidades (no asi las
politicas analizadas, dado que son nacionales y aplican a todos los
casos).

Con relacion a los tipos de universidades, retomamos una clasi-
ficacién candnica del sistema argentino que realizan diversos auto-
res (Trombetta, 1999; Marquina, 2011; Atairo y Camou, 2014; Santos
Sharpe, 2015; Fernandez Lamarra, Pérez Centeno, Marquina y Aie-
llo, 2018) entre (1) universidades publicas tradicionales, (2) las crea-
das en el marco del Plan Taquini, (3) las universidades de fin de siglo
y (4) las universidades del nuevo milenio. Esta tipologia clasifica a
las instituciones en virtud de distintas politicas de creacién que le
imprimieron caracteristicas especificas con relacién a su modo de
organizacion institucional. A su vez, cabe considerar que las nomi-
naciones de estos tipos de universidades varian entre los distintos
autores: las universidades que aqui denominamos “del Plan Taqui-
ni” también son denominadas “del 70-80” (Fernandez Lamarra et al.,
2022) o “modernizadoras” (Atairo y Camou, 2014). Las “de fin de siglo”
(Santos Sharpe, 2015), la literatura producida antes del afio 2000 las
solia llamar “nuevas” o “jovenes”, término que hoy suele ser equivo-
co debido a que se fundaron otras con posterioridad. Con relacién a
las universidades “del nuevo milenio”, autores como Atairo y Camou
(2014) optaron por denominarlas “recientes”, deictico que genera los
mismos problemas. Mas alla de las nomenclaturas, existe un consen-
so generalizado en dicha categorizacién.

En el presente articulo se retoman algunas de estas cuestiones,
mientras que otros aspectos se profundizan en Santos Sharpe (2024a y
2024c). Las entrevistas conforman una muestra no representativa que
buscé dar cuenta de diferentes perfiles de jovenes, tipos de experiencias
y recorridos sobre la base de variables predefinidas por la investigacion.

259



Andrés Santos Sharpe y Julio Durand

Sistema universitario y politicas nacionales que orientan las
elecciones de carreras

El SES argentino se organiza a partir de una divisién en dos subsis-
temas: el Universitario (SU) y el de Institutos de Educacién Superior
(SIES). Este esquema organizacional mantiene semejanzas con otros
paises (como el caso de Perd, en este libro) y tiene como implicancia
principal un modelo que histéricamente dificultaba el pasaje de los
actores institucionales (estudiantes y docentes) de un subsistema a
otro, lo que supone trayectorias mas segmentadas y desiguales. A la
vez, las instituciones de cada subsistema responden a distintas areas
de la administracién pablica del Estado, a distintas jurisdiccionesy a
legislaciones diferenciadas, lo cual supone logicas diferenciales que
complejizan el analisis integrado de todo el sistema.

Cada uno de estos dos subsistemas agrupa diferentes tipos de
instituciones. En el caso del SIES, integra a los Institutos de Forma-
cién Docente y a los Institutos de Formacion Técnico-Profesional.
Por otro lado, el SU esta integrado por las Universidades y los Ins-
titutos Universitarios, cuya diferencia normativa radica en que los
Gltimos estan circunscriptos a un solo campo disciplinar. Dadas las
dificultades de considerar ambos subsistemas en el analisis por las
diferencias en términos de legislaciones, organizacion del sistema,
jurisdicciones a las que responden, entre otras cuestiones que pue-
den ampliarse en Fernandez Lamarra, Pérez Centeno, Marquina y
Aiello (2018), en el presente trabajo nos vamos a abocar inicamente
al universitario®. A modo descriptivo, en términos de cantidad de ins-
tituciones el SU esta compuesto de la siguiente manera segln tipo y
sector de gestion:

4 Comparado con los 2.540.854 estudiantes del SU (afio 2022), el SIES tiene, segin el
Relevamiento Anual del afio 2023, 990.618 personas matriculadas.
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Tabla 1. Instituciones universitarias seguin tipo y sector de gestion. Afio
2022, Argentina

Sector de gestion Total Universidades Institutos Universitarios
Total 137 115 22
Estatal Nacional 61 57 4
Estatal Provincial 7 6 1
Privado 68 52 16
Internacional 1 0 1

Fuente: Sintesis de Informacién Universitaria 2022-2023, Subsecretaria de Poli-

ticas Universitarias.

Como se puede observar, el peso de las universidades en el SU es ma-
yor. No solo en cuanto a cantidad de instituciones, sino también en
términos de matricula: las universidades concentran el 95.9% de la
matricula dentro del subsistema, tal como se muestra enla Tabla 2,y
el 83.9% de las instituciones (SPU, 2022).

Tabla 2. Estudiantes y Tasa de estudiantes de pregrado, grado y posgrado de
instituciones universitarias por tipo y sector de gestion. Afio 2022, Argentina

Total Universidades IU
Estudian- | Tasasobre Estu- Tasasobre | Estudian- | Tasasobreel
tes el total diantes el total tes total
Total 2.540.854 100,0% 2.436.635 95,9% 104.219 4,1%
Estatal 2.030.633 79,9% 1.955.107 76,9% 75.526 3,0%
Privado 510.221 20,1% 481.528 19,0% 28.693 1,1%

Fuente: Anuario de Estadisticas Universitarias 2022, Subsecretaria de Politicas

Universitarias.
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Por otro lado, si bien en términos de cantidad de instituciones la
distribuciéon por sector de gestiéon (publico/privado) es semejante,
en términos de matricula el sector publico concentra el 79.9% de la
misma (SPU, 2022). Finalmente, cabe destacar, como se muestra en la
Tabla 1, que la gran mayoria de las universidades e institutos univer-
sitarios publicos pertenecen a la érbita nacional (61 universidades e
institutos universitarios nacionales y 7 provinciales, a los que se su-
man 68 privados y uno internacional), lo cual ofrece cierta unicidad
de marco regulatorio legislativo —a diferencia de lo que sucede en el
SIES, cuya regulacién es a nivel provincial- y respecto de los criterios
de asignacién presupuestaria.

Con relacién a la autonomia del SU, ésta tiene rango constitucio-
nal, lo cual permiti6 a las universidades judicializar los distintos in-
tentos por regularlas y mantener excepciones al marco normativo
comun. A pesar de las excepciones en distintas materias, en términos
generales el subsistema universitario esta regido por la Ley de Edu-
cacion Superior (LES) N° 24.521 aprobada en 1995 con modificatorias
del afo 2015 (Ley N°27.204), y para el presente capitulo nos focaliza-
mos particularmente en los mecanismos de ingreso y en las politicas
de asignacién de becas dado que son las principales que median en
las elecciones de carrera.

Especificamente con relacion a las politicas de gratuidad y de in-
greso universitario en Argentina, éstas se modificaron en funcion de
los sistemas y las orientaciones politicas de los distintos gobiernos a
lolargo dela historia. Con respecto a la gratuidad, el 22 de noviembre
de 1949, a través del Decreto N°29.337 que modificaba a la Ley Guardo
(N°13.031) de 1947, se suspendia el cobro de los aranceles universi-
tarios para la ensenanza de grado. Cuatro anos mas tarde, en 1953,
se suprimieron los exdmenes de ingreso universitarios (Buchbinder,
2005, p. 160). Ambas politicas se reafirmarian con la ley universitaria
de 1954 y se convirtieron en uno de los pocos puntos de acuerdo en-
tre los partidos hegeménicos del Siglo XX en Argentina: el Peronis-
mo y la Unién Civica Radical (Santos Sharpe, 2024b)
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Sin embargo, tanto los aranceles como los examenes de ingreso
y los cupos por carrera son reinstaurados en los distintos regimenes
militares (1955, 1966 y 1976) y vueltos a suprimir durante los periodos
democraticos (1973 y 1983) (Friedemann, 2019). A partir de entonces,
el ingreso irrestricto se convierte en un simbolo de la democracia y
un componente central para facilitar “el ingreso de los aspirantes
pertenecientes a los estratos sociales mas bajos” (Ramallo y Sigal,
2010, p. 1) y favorecer su participaciéon ciudadana. A su vez, suponia
una disputa en la concepcion del rol de la formacién universitaria en
la sociedad: si como bien privado, como un bien publico o como un
derecho social (Santos Sharpe, 2024a)

En el marco de esa disputa, durante las reformas del Estado de la
década de 1990, en 1995 se promulgé la Ley de Educacion Superior
(LES) que abria las puertas a formas de arancelamiento y de restric-
cion de los ingresos. En su articulo 59 se habilitaba a las universida-
des a la “generaciéon de recursos adicionales a los aportes del Teso-
ro nacional” mediante, por ejemplo, “contribuciones o tasas por los
estudios de grado” (art.59, inc.c). Con relacién a los mecanismos de
ingreso, en su articulo 7 la LES proponia que “Para ingresar como
alumno a las instituciones de nivel superior, se debe haber aprobado
el nivel medio o el ciclo polimodal de ensenanza”, pero, a la vez, en el
articulo 35 se estipulaba que “Para ingresar como alumno a las ins-
tituciones universitarias, sean estatales o privadas, debera reunirse
como minimo la condicién prevista en el articulo 7° y cumplir con
los demas requisitos del sistema de admision que cada instituciéon
establezca”. De esta manera, el articulo 35 habilitaba a las universi-
dades a establecer mecanismos de ingreso restrictivos, aunque, por
tradicién, eran poco frecuentes o limitados a algunas carreras (prin-
cipalmente Ciencias Médicas en algunas universidades).

En 2015, con el objetivo de imposibilitar futuras limitaciones al
acceso, la Ley N°27.204 modific6 algunos articulos de la LES y, entre
otros aspectos, estableci6 que el ingreso a la universidad tiene ca-
racter “libre e irrestricto” para quienes tengan diploma de estudios
secundarios (CINE 3, segin el nomenclador de UNESCO). Y agrega:
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“Este ingreso debe ser complementado mediante los procesos de ni-
velacion y orientacion profesional y vocacional que cada instituciéon
de educacion superior debe constituir, pero que en ningtn caso debe
tener un caracter selectivo excluyente o discriminador”. Sin embar-
go, la ley que instauraba formalmente el ingreso irrestricto fue ju-
dicializada por parte de algunas universidades que entendian que
se afectaba su autonomia (Berisso, 2018). A pesar de ello, y a modo
descriptivo, en términos generales el ingreso irrestricto y sin cupo
en el sector piblico es la norma, aunque con excepciones en algunas
pocas carreras, como se dara cuenta mas adelante.

En la mirada global, las pruebas de acceso a la universidad en la
gran mayoria de los sistemas universitarios del mundo generan pro-
cesos de selectividad meritocraticos y canalizacién de los jovenes a
determinadas carreras, en muchos casos segmentadas en forma des-
igual. Sin que ello invalide la existencia de mecanismos de exclusion
o de canalizacién de las elecciones, segiin Ezcurra (2013) en el caso
argentino esos mecanismos no estan fuertemente institucionaliza-
dos aunque no quiere decir que no existan, lo cual complejiza el ana-
lisis respecto de como operan. El denominado ingreso irrestricto es,
en resumidas cuentas, un elemento central a la hora de pensar las
logicas decisionales para la eleccién de carrera y universidad en la
escena argentina.

En el plano de las politicas nacionales, ademas de la gratuidad,
el ingreso irrestricto y mayoritariamente sin cupos, se destacan dos
tipos de politicas que orientan las elecciones de carreras. Por un lado,
las politicas estatales de promocion de la ciencia, las ferias profesio-
nales y los espacios de comunicacién piblica de la ciencia. Sin em-
bargo, la politica mas especificamente dirigida a la demanda son los
sistemas de becas y fondos de promocién, que se ejecutan a través del
presupuesto asignado a la SPU. De modo esquematico, el presupues-
to nacional universitario asignado en 2023 distribuye el 91.95% para
salarios docentes y un 6.01% para el desarrollo de politicas universi-
tarias (el restante lo constituyen el mantenimiento de los hospitales
universitarios y el financiamiento de la investigacién) (Decreto 88,
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2023). Entre las politicas universitarias que orientan la eleccion de
carreras, esta el programa de “Promocion de carreras estratégicas”,
que representa un 3.45% del presupuesto total, y los programas de
Fortalecimiento de la Extensiéon Universitaria (0.18% del presupues-
to) que, en algunos casos, incluyen programas de articulacién con
colegios secundarios.

En otras palabras, en el sistema argentino, el financiamiento uni-
versitario se orienta prioritariamente a la oferta, es decir, hacia las
instituciones y no hacia la demanda (los estudiantes), con excepcion
de algunos programas dentro de dicho 6.01% que tiene la SPU para
el desarrollo de politicas. De esta forma, son pocos los programas
nacionales en donde haya fondos que se destinen en funcién de las
decisiones de los alumnos. La Gnica parte del presupuesto que se liga
ala demanda son los dos programas mencionados que, juntos, supo-
nen el 3.63% del presupuesto y estd compuesta principalmente por
becas destinadas a los estudiantes de menores recursos para el pago
de algunos costos individuales (fotocopias, transporte, materiales,
entre otros) y los costos de oportunidad (aquellos ingresos no obteni-
dos por los alumnos debido a que el estudio impide o disminuye las
horas disponibles para trabajar).

Entre el financiamiento a la demanda de los Glltimos afios’, se des-
taca el Programa Nacional de Becas Universitarias (PNBU), creado
en 1996 por la Resolucién Ministerial N.°464 y que consiste en un
sistema de financiamiento para estudiantes de nivel socioeconé-
mico bajo con buen desempeno académico, lo cual daba cuenta de
cierta matriz meritocratica en su constituciéon. Luego incorporaron
a otros grupos sociales, como a quienes pertenecen a una comuni-
dad indigena o personas con discapacidades. Hasta el 2007, el PNBU
era el inico programa de becas del Ministerio (Marquina y Chiroleu,
2015). A partir de ese afio, se crean distintos programas orientados a
carreras consideradas estratégicas por parte de la SPU: el Programa

5 Algunos aspectos de su cobertura fueron desarrollados por Santos Sharpe, Niero-
tka, Muylaert Lima y Bonamino (2023).
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Nacional de Becas de Grado TICs (PNBTICs), para carreras de inge-
nieria e informatica; el Programa Nacional de Becas Bicentenario
(PNBB) para carreras cientificas y técnicas; y el Programa de Calidad
Universitaria de la SPU, dentro del cual habia una linea de Proyectos
de Mejoramiento de la Enseflanza como el Proyecto de apoyo para el
mejoramiento de la ensefianza en primer afio de carreras de grado
de Ciencias Exactas y Naturales, Ciencias Econémicas e Informatica
(PACENI) que, principalmente, era un programa de financiamien-
to de tutorias para estudiantes de las areas disciplinares senaladas
(Garcia de Fanelli, 2015).

A dichos programas se incorporé en 2014 el Programa de Respal-
do a Estudiantes de Argentina (PROGRESAR) orientado, también, a
sectores socioeconémicamente bajos como principal criterio de ad-
judicacién y que tenia, a su vez, tres lineas de fomento de la forma-
cién: en Enfermeria, en carreras vinculadas con la construccion (Ar-
quitectura, Ingenieria Civil, entre otras) y para formacién docente.
Finalmente, en el afio 2021 se cre6 el Programa de Becas Estratégicas
Manuel Belgrano que otorga un estipendio a estudiantes de sectores
socioecondémicamente bajos de carreras vinculadas con las areas de
Alimentos, Ambiente, Computacion e Informatica, Energia, Gas, Mi-
neria, Movilidad y Transporte, y Petréleo. En los dos Gltimos casos,
actualmente también incluyen criterios de rendimiento académico
para el sostenimiento de la beca, aunque el criterio principal por el
cual se otorga es la condicién socioeconémica.

Ademas de las becas, la SPU tiene también fondos de asignacién
especifica. Las universidades ejecutan fondos con un destino predefi-
nido, como los programas de mejoramiento y promocion de determi-
nadas carreras o los programas de infraestructura. En este sentido,
la organizacién de la politica presupuestaria orientada a la oferta se
asemeja a gran parte de los paises latinoamericanos, aunque existen
casos excepcionales como el de Chile donde una parte significativa
del financiamiento estatal esta orientado a la demanda y sigue a las
decisiones de los alumnos.
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Una vez asignado el presupuesto, cada universidad decide el des-
tino de los recursos. Esto marca una diferencia del modo de asigna-
cion a los ministerios, donde el presupuesto esta previamente asig-
nado por item. En este sentido, las instituciones del SU disponen de
gran autonomia para la definicién de las politicas internas que lle-
ven a cabo (entre ellas, politicas para orientar la demanda), lo cual es
una caracteristica distintiva del SU argentino. Sobre este aspecto nos
referimos en el siguiente apartado.

Politicas y dinamicas institucionales. Reconfiguraciones en
la pospandemia

En este apartado analizamos las politicas que llevan adelante las
universidades para orientar la eleccion de carrera e instituciones.
A su vez, proponemos un primer acercamiento a los efectos de las
politicas publicas nacionales en la inscripcién universitaria. Si des-
agregamos la inscripcion por rama de estudios y campo disciplinar
utilizada por la SPU¢ entre los afios 2007 y 2022 observamos que los
campos disciplinares que eran foco de las politicas nacionales man-
tuvieron o incluso bajaron su inscripciéon. Se tomo la inscripcién a
partir del ano 2007 porque en ese ano se iniciaron la mayor parte de
los programas nacionales pasibles de ser considerados como orien-
tadores de las elecciones de carrera, tal como se mencioné en el apar-
tado anterior. El Ginico previo a 2007 fue el PNBU. El afio 2022 es el
altimo registro disponible en las bases de la SPU al momento de la
escritura de este capitulo.

En primer lugar, para tener una mirada general de las tenden-
cias de inscripciones, en el Grafico 1 se muestra el peso relativo de
cada rama de estudio sobre el total de la inscripciéon en el periodo

¢ Para mayor informacién de los criterios, sugerimos revisar la seccién metodolégica
de los Anuarios Estadisticos de la SPU en https://www.argentina.gob.ar/educacion/
universidades/informacion/publicaciones/anuarios
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analizado. Alli se da cuenta de una tendencia a la baja de las Ciencias
Sociales (que pasé de tener un peso relativo de los nuevos inscriptos
del 43.2% en 2007 a un 33.6% en 2022 segin datos de la SPU, con una
fuerte caida a partir de la pandemia en 2020), un leve crecimiento
de las Ciencias Humanas a partir de 2009 y hasta 2021 (en 2009 los
nuevos inscriptos en carreras de Ciencias Humanas eran el 17.3% del
total y pasaron a un 20% en 2021); un crecimiento de la matricula en
la rama de Ciencias de la Salud a partir de 2013 (ese afio los nuevos
inscriptos de dicha rama eran el 14.7% y en 2022 alcanzo el 20.5%) v,
finalmente, tendencias relativamente estables en Ciencias Aplicadas
y Ciencias Basicas durante el periodo observado.

Gridfico 1. Tasa de ingresantes por rama de estudio sobre el total de nuevos
inscriptos de titulos de pregrado y grado. 2007-2022, Argentina
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Ya con las tendencias generales del sistema por rama de estudio nos
preguntamos scomo se comporto la inscripcion de las disciplinas
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que fueron foco de los programas nacionales referidos en el aparta-
do anterior? Dentro de esos programas, tal como consta en el Grafico
2 a continuacién, Arquitectura, Ingenierias y Ciencias del Suelo (las
tres en Ciencias Aplicadas), Ciencias Basicas y Economia (en Cien-
cias Sociales), que fueron las carreras foco de los Programas de Becas
Estratégicas Manuel Belgrano y del PROGRESAR, bajaron su matri-
cula. Solo tres carreras que fueron foco de las politicas mencionadas
en el apartado anterior aumentaron la cantidad de estudiantes en
términos relativos y absolutos: Enfermeria (y las carreras Paramédi-
cas y Auxiliares de medicina en general), Informatica y Educacion.
Ahora bien, ¢a qué se debe esta diferencia entre disciplinas que fue-
ron foco de los programas nacionales?

Gridfico 2. Tasa de ingresantes en campos disciplinares seleccionados sobre
el total de nuevos inscriptos de titulos de pregrado y grado. 2007-2022,
Argentina
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Fuente: Anuario de Estadisticas Universitarias 2007-2022, Subsecretaria de Poli-
ticas Universitarias

Si observamos la evolucion de las inscripciones en las distintas dis-
ciplinas, en Ciencias Humanas, todas las disciplinas se mantuvieron
estables con excepcion de Educaciéon que, como dijimos, aument6 su
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peso relativo en el sistema a partir de 2009, y, también con un creci-
miento aunque mas leve, Psicologia a partir de la pandemia. En la
rama de Ciencias Sociales, la mayoria decrecid, particularmente las
disciplinas mas masivas como Derecho y Economia y Administra-
cion (esta Gltima, foco de las politicas puiblicas de incentivo, pas6 de
un peso relativo en el sistema del 19.9% en 2007 a un 14.8% en 2021).
En Ciencias de la Salud tnicamente crecieron Medicina y las Para-
médicas y Auxiliares de la medicina. El resto se mantuvo constante.
En Ciencias Basicas, decrecieron todas levemente de manera cons-
tante. En Ciencias Aplicadas, si bien el peso relativo de dicha rama
sobre el total del sistema se mantuvo estable, decrecieron o se man-
tuvieron relativamente constantes todas menos informatica, que
tuvo un crecimiento acelerado a partir de la pandemia.

Como mencionamos, si bien la mayoria de las carreras que eran
foco de las politicas de la SPU decrecieron su matricula relativa, tres
de ellas subieron: Paramédicas y Auxiliares de la medicina (en don-
de esta incluida la carrera de Enfermeria), Informatica y Educacién.
Respecto de las dos primeras, investigaciones recientes atribuyen el
crecimiento matricular de las disciplinas del campo de la Salud y la
Informatica a transformaciones derivadas de la pandemia (Santos
Sharpe, 2024a). En dicha investigacion se destaca que los jovenes
identifican a dichas carreras como “a prueba de crisis”, lo que les
permite cierta proyecciéon o garantia laboral. Aun asi, como mencio-
namos previamente, las disciplinas Paramédicas y Auxiliares de la
medicina tuvieron un crecimiento a partir de 2014, mucho antes del
inicio de la pandemia. ;Qué motivé6 dicho crecimiento en las eleccio-
nes de carrera?

El crecimiento relativo de la matricula de Enfermeria se explica
por la organizacién propia del SES argentino: histéricamente las
carreras del campo disciplinar de las Paramédicas y Auxiliares de
la medicina (desde Enfermeria a Instrumentador Quirtrgico, Ra-
didlogos, entre muchas otras) eran parte de la formacién técnica
incluida en el subsistema del SIES. En distintos afios, dependiendo
de la universidad, pero sobre todo a partir de la década de 1990, el

270



Elecciones de carrera en el ingreso irrestricto argentino

SU incorporé este tipo de formacién en su oferta, tanto como una
titulacién técnica (CINE 5, en la nomenclatura de UNESCO) como de
licenciatura (CINE 6). De esta forma, quienes querian estudiar estas
carreras (en particular Enfermeria, la mas masiva), podrian optar
por instituciones de cualquiera de los dos subsistemas.

Sin embargo, el 27 de agosto de 2013, la Resolucién Ministerial
N°1724 incluy6 a la Licenciatura en Enfermeria en la némina de ca-
rreras del art. 43 de la Ley de Educacién Superior N° 24.521, que com-
prende a aquellas titulaciones correspondientes a profesiones regu-
ladas por el Estado “cuyo ejercicio pudiera comprometer el interés
publico poniendo en riesgo de modo directo la salud, la seguridad,
los derechos, los bienes o la formacién de los habitantes”. Su inclu-
sién en este articulo adjudica una némina de actividades especificas
al titulo de Licenciatura en Enfermeria. Este cambio normativo de-
rivé en que aquellas personas formadas en Enfermeria a nivel técni-
co, en el subsistema SIES, completaron su formacién en el Sistema
Universitario a partir de 2014 con el objeto de alcanzar el titulo de
Licenciatura y poder trabajar dentro de la némina de actividades y
actividades profesionales especificas al titulo segin el cambio nor-
mativo, lo cual, junto con la pandemia, explica el crecimiento del
peso relativo de dicha disciplina en el total del sistema.

Un caso similar ocurre con las carreras del campo de la Educa-
cion. Esta disciplina también creci6, pero, en este caso, por la ma-
yor oferta de Ciclos de Complementacién Curricular’, una modali-
dad que permite a quienes se graduaron de Institutos de Formacién

7 Los Ciclos de Complementacion Curricular (CCC) son carreras de entre dos a tres
anos de duracién que exigen condiciones especiales de ingreso destinadas mayor-
mente a postulantes con titulos de Institutos de Formacién Docente o de pregrado
universitarios. Surgieron en la década de 1990 como respuesta a diversas y heterogé-
neas demandas luego de la sancién la Ley de Educacién Superior (LES) N° 24.521, en
cuyo articulo 4 se plantea la necesidad de “articular la oferta educativa de los diferen-
tes tipos de instituciones”. La finalidad de dicha articulacién se enuncia en el articulo
8, en donde se manifiesta que la articulacién es “la continuidad de los estudios en
otros establecimientos, universitario o no, y la reconversion de los estudios conclui-
dos”.
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Docente (IFD) del subsistema SIES obtener un titulo de licenciado
universitario. Por solo dar un ejemplo: ello supone que una persona
formada como Profesor de Historia en un IFD del subsistema SIES
pueda complementar su formacion para obtener el titulo de Licen-
ciado en Historia en una universidad con la que haya un convenio
institucional®. Esa modalidad se denomina Ciclos de Complementa-
cion Curricular (CCC) v, si bien existen desde 1990, se expandieron
con la mayor oferta de Universidades creadas en el nuevo milenio.

En sintesis, las dindmicas que modificaron las tendencias en las
elecciones de carrera estuvieron relacionadas principalmente con
dos cuestiones: los distintos cambios normativos que permitian
mejor acceso al mercado de trabajo en cada disciplina y los cam-
bios acaecidos por la pandemia. Ahora bien, ;cémo fue el comporta-
miento matricular en las universidades del AMBA, foco de nuestro
analisis?

El Subsistema Universitario argentino se divide en regiones y el
AMBA se corresponde con la denominada Regiéon Metropolitana.
Segtn los datos de la SPU, el comportamiento de las Ramas de Es-
tudio y los campos disciplinares mantienen las mismas tendencias
que el general del sistema. Las variaciones porcentuales por rama de
estudio y por las disciplinas seleccionadas son semejantes cuando
se compara la Regiéon Metropolitana con el total del SU, con decreci-
mientos en el peso relativo de la matricula de las carreras menciona-
das y crecimiento de las Paramédicas y Auxiliares de la medicina a
partir de 2014 (un crecimiento de su peso relativo en el sistema de un
11.1% ese afio y un 15.6% el siguiente), Informatica a partir de la Pan-
demia (17.3% en 2020) y, de manera menos acentuada, Educacion.

8 En Argentina, a diferencia de otros paises como Brasil, el titulo de Profesor refiere a
aquel titulo que habilita a impartir clases en los niveles de educacién obligatorios. La
Licenciatura es un titulo de grado universitario.
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Logicas de eleccion de carrera e instituciones

Ahora bien, ;qué sucede a nivel de los sujetos? Como mencionamos
en la introduccién, si bien el ingreso universitario es, en términos
generales, irrestricto y sin cupo (con algunos casos como excepcion),
en la practica las universidades generan mecanismos que orientan
las elecciones.

Existen distintos agentes dentro de la universidad que ejecutan
programas que orientan los ingresos y elecciones. El principal de
ellos son los departamentos o direcciones de orientacién vocacio-
nal que llevan a cabo politicas institucionales especificas sobre la
tematica. La orientacién vocacional es un campo de aplicaciéon de
la psicologia que, en la Argentina, existe desde 1925. Tuvo su institu-
cionalizaciéon formal en 1957 con la creacion del Departamento de
Orientacién Vocacional de la Universidad de Buenos Aires (Lépez
Bonelli, 2003, p. 19). A través de ellos, se organizan distintos espacios
informativos sobre las carreras que ofrece cada una de las institu-
ciones y se articulan distintas actividades con escuelas secundarias
(desde visitas a la universidad, encuentros con profesionales, espa-
cios de orientacién vocacional, entre otros), aunque no hay infor-
macion publica sistematizada sobre los alcances y coberturas de los
programas.

Otro tipo de actividades que se realizan al nivel de las institucio-
nes son las ferias universitarias, respecto de las cuales no hay un cla-
ro origen. Podemos si rastrear su crecimiento en la Argentina con la
vuelta democratica (a partir de diciembre de 1983) y el ciclo de cre-
cimiento matricular de la década de los ochenta. De esos anos estan
las experiencias de la edicién de la Guia del Estudiante (un libro que
se distribuia a colegios con el listado de todas las carreras e institu-
ciones universitarias y sus planes de estudio, y cuya primera edicion
fue en el afio 1988) o la Feria de la Oferta Educativa de la Universidad
Nacional de Cuyo (UNCUYO), también en 1988. En términos genera-
les, son espacios donde se realizan paneles y promocion de la oferta
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de una o varias universidades. Ello, sumado a los espacios de pro-
mocién de carreras o universidades en los medios de comunicacién
publicos, pueden considerarse como parte de una politica institucio-
nal que buscan orientar las elecciones. Vale considerar, sin embargo,
que existen desigualdades presupuestarias entre las universidades,
las facultades y las carreras, sobre todo a partir de que algunos cam-
pos disciplinares tienen mayores posibilidades de realizar venta de
servicios en el mercado, lo cual marca un diferencial entre los recur-
sos para realizar dichas actividades.

Asi, los modos a partir de los cuales las instituciones se publici-
tan y difunden informacién sobre ellas mismas varian en funcién
de sus distintas culturas institucionales (Remedi, 2004). La creacién
de “marcas” universitarias y estrategias de publicidad ya se podian
identificar iniciaticamente desde la década del ochenta, segiin Car-
los Curubeto (2007), y se refuerza a partir de la década de 1990, pero
segmentado en virtud del tipo de las instituciones. Sobre todo, se
observa con mayor frecuencia en las universidades privadas (Curu-
beto, 2007) y en las universidades de mas reciente creacién (Santos
Sharpe, 2024a), mientras que, en las universidades tradicionales, es-
tos mecanismos aparecen con menor frecuencia, particularmente
porque en su eleccion por parte de los jévenes operan circuitos de
prestigio, tal como se observa en las distintas entrevistas:

[.] la [nombre de la universidad publica a la que asiste] para mi era
una universidad de prestigio. Ademas, era la universidad a la que ha-
bian estudiado mis padres, entonces habia como una gran importan-
cia con esa universidad. (Ana, estudiante de primer afno de Arquitec-
tura, Universidad publica tradicional 1)

En la secundaria, todos mis profesores de fisica, quimica, matemati-
ca, me decian que la mejor facultad para ir piblica seria la [nombre
de la universidad publica a la que asiste], entonces, siempre apunté
a ir a la [nombre de la universidad publica a la que asiste] (Lucas,
estudiante de primer afio de Ciencias de Datos, Universidad publica
tradicional 2).
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Mas alla de estos dos casos en particular, la asignacién de un presti-
gio a las universidades puablicas tradicionales es un elemento gene-
ralizado en todas las entrevistas realizadas y un factor que colaboré
en la eleccién de universidad entre las personas entrevistadas que
asisten a dichas instituciones.

A su vez, en algunas universidades existen sistemas de becas o
estipendios econémicos para transporte, materiales, bibliografia
entre otros costos individuales que ejecutan las mismas universi-
dades en particular (es decir, mas alla de los programas nacionales)
o instituciones intermedias como las Facultades/Departamentos
o los Centros de Estudiantes, los cuales participan en el desarrollo
de algunas politicas de becas, particularmente en las universidades
tradicionales.

Ahora bien, estas politicas pueden orientar las elecciones solo en
la medida en que sean una informacién que circule entre quienes
estan en el Gltimo afo del secundario o en proceso de elegir una ca-
rrera. Esa circulacién de informacién es un bien desigualmente dis-
tribuido tanto entre los sujetos como entre las escuelas, en la medida
en que, si bien es informacién publica, no siempre es muy publicita-
da o difundida, porlo que transcurre por circuitos més privilegiados
o de mayor capital cultural académico (Nafiez, Santos Sharpe y Da-
llaglio, 2022).

Entre las 36 entrevistas realizadas, 29 personas manifestaron no
conocer la existencia de las becas ejecutadas por las universidades
antes del comienzo de la cursada del primer ano. De las personas que
si conocian, identificamos dos tipos de sujetos: aquellos que tenian
un familiar o una persona cercana vinculada con la universidad y
que les mencionaron la existencia de estas politicas institucionales;
y un segundo grupo, menor, que tuvo becas o fueron adjudicatarios
de una politica de financiamiento educativa durante el secundario
v que, al llegar a la universidad, una de las primeras acciones que
realizaron fue averiguar si existian politicas similares en el nivel su-
perior. Las 7 personas que conocian de las becas se encuentran entre
las universidades del nuevo milenio y las de fin de siglo.

275



Andrés Santos Sharpe y Julio Durand

Atendiendo a los distintos perfiles de entrevistados, se observa
que la difusién de estas politicas es de bajo alcance y practicamente
las Ginicas personas que saben que pueden acceder a ellas durante el
primer afio de cursada son aquellas que ya sabian de su existencia.

Finalmente, se observa la existencia de distintos mecanismos de
acceso que inciden en la eleccion de las carreras. Al inicio del capitu-
lo, mencionamos que el ingreso universitario en Argentina es, en tér-
minos generales, gratuito, irrestricto y sin cupo, pero a la vez enfati-
zamos el hecho de que existen excepciones. Concretamente, como se
observa en el Grafico 3, seglin la Comisién Nacional de Evaluacién y
Acreditacién Universitaria (Beilis, Fernandez y Groppo, 2023) hasta
el ano 2023 existian 88 carreras (sobre 3163) que mantenian un me-
canismo de ingreso con exdmenes o evaluaciones en el proceso de
admisién, lo cual representa un 2,8% del total.

Gridfico 3. Carreras de grado, segiin existencia de cupo para el ingreso. Afio
2023, Argentina

= No
Si

Sin informacion

Fuente: Informe de la CONEAU, Beilis, Fernandez y Groppo, 2023
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De esas 88 carreras, 62 corresponden a instituciones de gestion pri-
vada y solo 16 de gestion publica, lo que indica una predominancia
del uso de dicho mecanismo de selectividad en funcién del tipo de
gestion. A su vez se observa una marca disciplinar, en la medida en
que la mayor parte de las titulaciones que tienen alguna restriccién
en el proceso de admision son aquellas relacionadas con el campo de
la Salud (Medicina, Enfermeria, Odontologia, Psicologia, Nutricion,
Kinesiologia y Bioquimica). Aun asi, solo algunas dentro de ese cam-
po tienen restricciones al ingreso: las carreras de Medicina con cupo
para su ingreso representan el 37,5% del total de carreras dentro dela
titulacién (aunque en las universidades mas masivas no hay examen
de ingreso). En el caso de Odontologia el 28,6% de las carreras tiene
cupo para su ingreso y, en la Licenciatura en Enfermeria, el 5,2%. En
las carreras restantes, los porcentajes son aun menores.

Grdfico 4. Carreras de medicina, odontologia y enfermeria segiin
existencia de cupo para el ingreso. Afio 2023, Argentina
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Fuente: Informe de la CONEAU, Beilis, Fernandez y Groppo, 2023
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En la mayoria de los casos, tales mecanismos de seleccién aparecen
justificados por las instituciones en virtud de una propuesta peda-
gogica que implica una relacién docente-estudiante que consideran
mas adecuada o por las condiciones materiales de la universidad
(equipamiento e infraestructura). Con relacién a las elecciones de
carrera, segin los relatos analizados, la existencia de un examen de
ingreso condiciona la eleccion por una u otra carrera o institucion,
sobre todo en un sistema donde practicamente es un mecanismo
inexistente.

Por otra parte, existen carreras que, si bien no tienen examen
de ingreso, exigen la acreditacion de habilidades especificas u otros
requisitos. Esto incluye desde certificados médicos de distinto tipo
(como certificados de coordinacion, fuerza y flexibilidad para carre-
ras del campo de deportes y educacion fisica), exdmenes psicolégicos
para aquellas formaciones vinculadas con las fuerzas de seguridad,
y requisitos especificos del campo en donde se desarrolla la carrera
elegida (un determinado nivel de idioma para los traductorados o
conocimientos de musica para aquellas carreras vinculadas a dicho
campo, por solo mencionar dos ejemplos). En este conjunto de carre-
ras, que al afio 2023 eran 107, se aceptan certificaciones de institucio-
nes reconocidas, tal como se muestra en el Grafico 5.
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Grdfico 5. Carreras de grado, segiin exigencia de condiciones, habilidades
u otros requisitos especificos para el ingreso. Afio 2023, Argentina

=No =Si Sin informacién

Fuente: Informe de la CONEAU, Beilis, Fernandez y Groppo, 2023

En este sentido, alrededor un 6.1% de las carreras tienen algin requi-
sito en el ingreso que puede orientar la elecciéon, aunque mayormen-
te estén circunscriptas a las instituciones de gestion privadas. Si bien
el porcentaje referido es relativamente bajo, cabe considerar que,
aun en las instituciones donde hay un ingreso directo o irrestricto,
existen otros mecanismos que son percibidos por los estudiantes en-
trevistados como formas de selectividad al acceso. Tal es el caso de
los cursos de ingreso o los primeros afios comunes de varias carreras
que, en ocasiones, incluyen materias que son percibidas como ajenas
ala carrera a la cual se inscribieron o que son percibidas como “difi-
ciles” y establecidas en el plan de estudio con la intencién de “filtrar”.

Entonces, mas alla de las pocas instituciones con requisitos de in-
greso selectivos, existe una variedad de dispositivos institucionales
en el ingreso que dirimen la eleccién. Un reciente articulo (Garcia,
2023) realiz6 un mapeo de los dispositivos de ingreso en todas las uni-
versidades publicas nacionales argentinas. Un pequeno conjunto de
universidades solo requeria la inscripcién administrativa, mientras
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que la mayoria tenia algiin tipo de dispositivo institucional para la
organizacién del ingreso —normalmente un curso de nivelacién-
que, mayormente, tienen el objetivo de ser “preparatorios” para el
nivel superior y de “acompanar las trayectorias de estudiantes” (Gar-
cia, 2023, p. 19). Como menciona el autor, muchos de estos ingresos
no exigen examenes y, en la mayor parte de las universidades que si
los tienen, no hay obligatoriedad de aprobacion para el ingreso a la
carrera. A pesar de ello, lo que observamos en las entrevistas es que
estos examenes o cursos de ingreso, mas alla de que no son selecti-
vos, igual son percibidos por los jévenes entrevistados como tales.

En los siguientes extractos de entrevistas, dos jévenes desistieron
de ingresar a una universidad pablica tradicional porque no pasa-
ron un examen que permite a los ingresantes no realizar un curso de
nivelacién:

[..] yo lo que hice fue decir ‘Bueno, voy a intentar de dar el examen
[que se solicita al ingreso] a la [menciona una universidad publica
tradicional]. Y si no, voy a seguir la carrera en [menciona una univer-
sidad publica del nuevo milenio], como me recomendé mi profesor’
[...]. Bueno, entonces, traté de entrar en la [menciona una universidad
publica tradicional], lamentablemente no pude [..] y mas o menos
por eso fue que elegi ésta (Nicolas, estudiante de primer afo de Ana-
lista en Informatica, universidad ptblica del nuevo milenio)

[...] siempre tuve como primera opcién la [menciona una universi-
dad publica tradicional] por recomendaciones y porque tuve amigos
y primos y parientes que también se recibieron o mismo estaban es-
tudiando ahi. Y preparé el examen con dos amigos mas que ibamos
a estudiar Ingenieria, distintas ingenierias, pero estudiamos juntos,
de igual manera. Pero yo decidi al final no rendirlo, me cai en el me-
dio; ellos dos si, uno entr6 y el otro no. Y bueno, yo empecé a buscar
por otro lado (Agustin, estudiante de primer afo de Ingenieria Indus-
trial, universidad publica de fin de siglo)

Estos jovenes podrian haber optado por hacer el curso de nivela-
cién de dicha universidad aun luego de desaprobar el examen de
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ingreso que permite sortearlo, sin embargo, optaron por cambiarse
de institucién. Como son percibidos estos dispositivos, mas alla de su
propuesta institucional, termina mediando en las elecciones de los
jovenes.

Ademas de los mecanismos de seleccién mas explicita (cupos y
examenes) y de los dispositivos de ingreso recién mencionados, al-
gunas universidades tienen dinamicas y culturas institucionales que
son percibidos como obstaculizadores de la cursada en los jévenes,
como por ejemplo una oferta horaria reducida, una geolocalizacién
alejada o de dificil acceso, entre otras. Ello que se observa en el pla-
no de la permanencia, se traslada, también, como informacién a la
hora de elegir carrera y universidad. Una dimensién en donde ello se
advierte es en la organizacion horaria, tal como refiere el siguiente
entrevistado:

Entrevistador: ;:Como fue el proceso de elegir el lugar donde estu-
diar?

Entrevistado: La verdad que fue algo muy subjetivo, en el sentido de
que me quedd cursar en [menciona una universidad piblica de fin de
siglo], porque yo trabajo y tengo algunas otras actividades, y escuché
que la [universidad puablica de fin de siglo] de alguna forma es un
poco mas ordenada (Gaston, estudiante de primer afio de Economia,
universidad publica de fin de siglo).

El hecho de poder congeniar los tiempos de cursada con los horarios
laborales tradicionales es un aspecto considerado a la hora de elegir
carrera segun los relatos de las personas entrevistadas. Este aspecto
no solo aparece en la distincién organizativa entre la oferta universi-
taria publica y privada, sino entre campos disciplinares: las carreras
con mayor tradicion académica tienen una oferta mas dificil de con-
geniar con trabajos de tiempo completo, como menciona Marcela en
la siguiente entrevista:

[..] yo una de las carreras que habia empezado, Ciencias Bioldgicas,
me gusté mucho, pero esa carrera no la pude continuar porque em-
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pecé atrabajar, y literal lo que me dijo la psicopedagoga de la facultad
[menciona una universidad piblica tradicional] era que los docentes
de la carrera estaban muy acostumbrados a un horario académico y
que no habia forma de poner catedras fuera de los horarios que ya
estaban establecidos, que eran toda la manana y a la tarde temprano,
digamos, hasta las 4:00 de la tarde capaz. Entonces esa carrera se me
complico por eso [...] asi que por eso le terminé eligiendo [mencio-
na una universidad publica de fin de siglo] y me pasé a Enfermeria
(Marcela, estudiante de primer afio de Paramédicas y Auxiliares de
la medicina, universidad piblica de fin de siglo).

Las referencias a los horarios, asi como a la percepciéon de que al-
gunas instituciones tienen un “ambiente hostil” para determinados
perfiles estudiantiles, sobre todo las universidades tradicionales, es
uno de los argumentos identificados en las entrevistas por las que
los sujetos se definieron por otros perfiles institucionales. La masivi-
dad de las universidades tradicionales también colabora en caracte-
rizarlas como instituciones despersonalizantes. De manera opuesta,
existe cierta percepcién en algunas de las personas entrevistadas de
que, en determinadas universidades privadas y en las universidades
publicas de menor tamafio, uno encuentra un espacio mucho mas
personalizado y un mejor &mbito de sociabilidad.

[.] en la [nombre de la universidad publica de fin de siglo a la que
asiste] siento que se genera un ambiente mucho mas personal y para
mi eso son dos factores que son invaluables: tener un grupo de gente
que podés verla lo suficientemente seguido (Santino, estudiante de
primer afio de Ciencia de Datos, universidad publica de fin de siglo).

Sin embargo, como mencionamos previamente, el acceso a infor-
macioén respecto de como puede ser la experiencia estudiantil en
determinadas universidades y carreras requiere conocer a alguien
que haya transitado por esos espacios, lo que, de acuerdo a lo obser-
vado entre las personas entrevistadas, transcurre en circuitos mas
privilegiados. Entre las personas entrevistadas, encontramos distin-
tos tipos de sujetos que transitan en estos circuitos privilegiados: en
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primer lugar, aquellos que tienen familiares universitarios, sobre
todo progenitores y hermanos mayores, aunque también incluyen
otro tipo de filiacion familiar. En segundo lugar, aquellos cuyas tra-
yectorias educativas en el secundario les permitié consultar con do-
centes o equipos de gestion con formacién universitaria, lo cual en
Argentina es poco frecuente dado que la formacién docente se desa-
rrolla mayormente en el subsistema SIES.

Existe, finalmente, un tercer grupo de entrevistados que accedie-
ron a informacién sobre las universidades por la via de consumos
culturales, especialmente videos de YouTube producidos por otros
jovenes relatando sus experiencias. Aunque este tercer grupo pare-
ceria, en primera instancia, mas policlasista, tanto los recursos tec-
nolégicos para acceder a estos videos, la disposicién de tiempo y, so-
bre todo, conocer los criterios de bisqueda que permitan abarcar las
diversas opciones de universidades y carreras dan cuenta de cierta
marcacion de clase. Las personas entrevistadas de sectores mas po-
pulares, concentradas principalmente en las carreras de Enfermeria
y en el campo de la Educacién, en la mayoria de los casos ni se diri-
mieron entre opciones de instituciéon: eligieron universidad princi-
palmente por cercania y oferta horaria.

Reflexiones finales

Los estudios en torno a las 16gicas de eleccién de carreras fueron his-
téricamente abordados desde el campo de la psicologia de la orien-
tacién (Brown, 2002). A su vez, la mirada de las ciencias sociales en
torno a dicho fenémeno se centraba generalmente en los aspectos
macroestructurales que inciden en los procesos decisorios, prin-
cipalmente las marcas de clase o género que regulan las formas de
eleccion, desestimando procesos mas micro y meso en las definicio-
nes. Considerando ello, en este capitulo se abordé principalmente la
incidencia de las politicas publicas e institucionales que intervienen
en formas especificas de eleccién de carrera, asi como también se
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puso foco en los mecanismos de normativizacion institucional. En
un SES en donde hay menos instrumentos de regulacién del ingre-
so y de selectividad, comprender c6mo opera esa relaciéon nos habla,
también, de las formas de canalizacién de los sujetos a las distintas
carreras e instituciones.

Sin embargo, el trabajo analitico no se limité a las politicas cuyos
objetivos estuvieran directamente enfocados en orientar las elec-
ciones de carrera, sino que también se observaron las politicas de
acceso. Partimos del debate en torno a si los sujetos podian rediri-
gir sus elecciones en virtud de si reconocian en esas politicas una
oportunidad de alcanzar la titulacién, por lo que operarian como
un mecanismo orientador de las elecciones. Esa propuesta corria el
riesgo de suponer una légica decisional a partir de una racionalidad
instrumental en virtud de un objetivo claro: la graduacién. Lo que se
observo es que ello no siempre sucede en ese sentido.

A partir del analisis de entrevistas a estudiantes de distintos
perfiles, observamos que mayoritariamente no elegian carreras en
virtud de las oportunidades de programas de becas u otras politicas,
especialmente por el desconocimiento de su existencia. El acceso a
la informacién sobre los programas, si bien es informacion puablica,
es poco extendido: solo quienes podian dialogar con alguien que hu-
biera transitado por el circuito universitario accedian a dicha infor-
macién. También se identificé una mayor llegada a esa informacién
entre los entrevistados que provenian de colegios con gabinetes pe-
dagdgicos y docentes universitarios. En menor medida, también en-
tre quienes tuvieron becas de estudio durante el secundario.

Con relacion a las politicas institucionales, tanto los programas
que financian becas como los mecanismos de seleccion o de restric-
cién al ingreso en algunas carreras tuvieron incidencia. Particular-
mente se distingue la percepcion de que existen materias que fun-
cionan como “filtro” durante el primer afio. Como norma general,
se observé que la mayor parte de las carreras que fueron foco de di-
chos programas decrecieron su inscripcién en términos relativos en
los Gltimos 10 afios y, en aquellos que crecieron, se debe considerar
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la incidencia de otros fenémenos (principalmente la pandemia, el
crecimiento de los Ciclos de Complementacién Curricular y por la
extension de carrera profesional hospitalaria que promovié la cul-
minacion de la licenciatura de enfermeria por parte de quienes pro-
venian de una formacién técnica).

Finalmente, habia un conjunto de dinamicas institucionales que,
a partir de las entrevistas, también se identificé que orientaban las
elecciones. Los casos mas referidos eran aquellos que criticaban la
oferta horaria de algunas carreras (sobre todo de aquellas con perfil
mas académico, como el caso de las de Ciencias Basicas), su masi-
vidad y anonimizacion de los estudiantes (particularmente en las
universidades tradicionales), las percepciones respecto del vincu-
lo docente-estudiante, y las condiciones materiales (sobre todo en
aquellas carreras que requieren de un equipamiento especifico). En
muchos casos, la priorizacion sobre esos aspectos colaboraba en una
canalizacién hacia la oferta privada y la pablica no tradicional. Otro
aspecto que también incide en las elecciones es el prestigio atribuido
por los jovenes y sus familias a determinadas carreras e institucio-
nes, factor en el que opera, entre otros elementos, los consumos cul-
turales de los jovenes.

Como futuras lineas de analisis, queda profundizar en la mirada
comparada con otros paises, sobre todo con aquellos que tienen una
politica mas activa en torno a este aspecto desde el Estado, como el
caso de Brasil.
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Transformacion y desafios del sistema de
educacion superior en Chile

Un andlisis desde la estructura y de la experiencia
estudiantil

Cristobal Villalobos, Andrés Rojas-Murphy y Maria Luisa Quaresma

Introduccion

Desde la segunda mitad del siglo XX, los sistemas educativos tercia-
rios a nivel global han atravesado transformaciones significativas.
Uno de los cambios mas relevantes y transversales ha sido la expan-
sién de la poblacién estudiantil, y su consecuente heterogenizacion.
Aunque esta expansion ha abarcado a todos los grupos sociales, el in-
cremento en el acceso ha sido especialmente fuerte en los estudian-
tes provenientes de estratos socioeconémicos menos privilegiados y
en los grupos mas vulnerables (Marginson, 2016). Se trata, asi, de una
transformacion central del imaginario de la educacién superior. En
América Latina, la masificacion del acceso ha sido un proceso pre-
sente en las ltimas cuatro décadas en parte importante de los paises
de la region, siendo el caso chileno un ejemplo en esta materia. Asi,
el sistema educativo superior chileno ha pasado de ser un sistema
elitizado, que atendia a menos del 5% de los estudiantes en 1960, a
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un sistema que alcanzoé la fase de universalizacién (Trow, 1970), ya
que alcanza mas del 90% de la tasa bruta de matriculacién (CLACSO,
2023). Se trata, de esta forma, de un cambio radical y central de la
educacion contemporanea.

A diferencia de otros paises de la region, en Chile el proceso de
masificacion de la educacién superior ha ocurrido en un contexto
de privatizacién del sistema, que ha promovido un mercado compe-
titivo de instituciones educativas y ha favorecido un incremento en
la inversion privada en la educacién superior en perjuicio de la dis-
minucion del gasto publico (Quaresma et al., 2022b). De esta forma,
y con cierto contraste de lo ocurrido en paises como Argentina o Mé-
xico, en el caso chileno han sido los actores privados (tanto las ins-
tituciones como las familias) los principales dinamizadores de este
proceso, lo que ha implicado que la masificaciéon ha adoptado, desde
sus inicios, este sello privado y privatizador.

Aunque variadas investigaciones se han focalizado en entender
la trayectoria del proceso de masificacion y privatizacion (Salazar y
Leihy, 2022; Brunner, 2015), el proceso de diferenciacién entre uni-
versidades para las élites y universidades para las masas (Kuzmanic
et al,, 2023; Quaresma y Villalobos, 2022), las influencias del movi-
miento estudiantil en cémo las reformas de la educacién superior
(Ortiz-Inostroza et al.,, 2023; Somma y Donoso, 2022), y los principa-
les cambios en el modelo implementado en este nivel (Villalobos et
al,, 2024), la investigacion educativa y la discusion de politicas pabli-
cas no ha profundizado en cémo lo suficiente en mostrar cémo estas
reformas estructurales han afectado las vivencias y experiencias de
los estudiantes universitarios, foco central de este capitulo.

Asi, y partiendo de una perspectiva analitica basada en la idea
de que los elementos y condiciones estructurales que organizan el
sistema de educacién superior se encuentran enlazados -aunque no
deterministicamente- a las vivencias y experiencias de los estudian-
tes, en este capitulo buscamos describir y analizar c6mo los cambios
institucionales mas significativos de la educacién superior chilena
y la agencia de los estudiantes se entrelazan de manera reciproca,
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influyendo decisivamente tanto en las caracteristicas estructurales
del sistema educativo como en las vivencias de los actores, siguiendo
algunos de los principios de Pierre Bourdieu (2007). De esta mane-
ra, las preguntas centrales que organizan este capitulo son: ;Cuales
son los principales cambios de la educacién superior chilena en las
ultimas décadas, y qué consecuencias ha tenido este proceso en la or-
ganizacion institucional pero también en la forma en como es viven-
ciada la vida universitaria? ;:De qué forma la agencia y la estructura
se han relacionado en la educacion superior chilena, y como esto ha
impactado tanto en las instituciones como en los actores del mismo?

Mas alla de las preguntas orientadoras, la hipétesis central que
buscamos proponer en este capitulo es que el proceso de masifica-
cion educativa terciaria, impulsado por la privatizaciéon y la mer-
cantilizacion, ha generado una potente estratificacién institucional
vertical y una estratificacién horizontal, que se ha cristalizado bajo
la forma de una “democratizacion segregativa” (Merle, 2002) del
sistema educativo, que aunque ha logrado disminuir las brechas so-
cioeconémicas de acceso, ha creado nuevas barreras -a veces, prac-
ticamente infranqueables- entre universidades focalizadas para las
élites y universidades focalizadas en los “nuevos publicos universi-
tarios” (Quaresma y Villalobos, 2022). Este proceso estructural de di-
ferenciacion ha configurado un sistema dual de ensefianza, que ha
producido un sentido experiencial diferenciado para los y las estu-
diantes segiin grupos, lo que ha determinado (para la gran mayoria
de ellos) una experiencia educativa que es percibida como injusta.
Esta experiencia, entonces, se ve atravesada por los origenes socia-
les, los que siguen constituyendo parte importante de la experien-
cia estudiantil. De esta manera, la vida universitaria de los distintos
grupos es sentida en su gran mayoria a través de sentimientos como
la desilusion, la discriminacién (solapada) y pérdida de sentido, ge-
nerando un descontento con el sistema de educacién superior chi-
leno que rodea, en cierto sentido, el entendimiento mismo de lo que
constituye la educacién superior hoy en Chile (Villalobos et al., 2022;
Quaresma, 2024; Orellana, 2021). Estos sentimientos -que pueden
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agruparse bajo la idea de malestar- han tenido expresiones potentes
y articuladas en el movimiento estudiantil que -con episodios mas
intensos como los vividos en 2006, 2011 y 2019- han visualizado las
profundas divisiones y desigualdades dentro del sistema, aunque fo-
calizdndose mucho mas en las dimensiones estructurales que en las
dimensiones subjetivas (Bellei y Villalobos, 2024).

Metodolégicamente, el capitulo se configura como un ensayo
que, utilizando tanto trabajos propios como de otros equipos de in-
vestigacion desarrollados especialmente en la Gltima década, busca
entender la forma en cémo agencia y estructura se han co-determi-
nado en la educacién superior. De esta forma, nos basamos en estu-
dios empiricos que se han focalizado tanto en los principales cam-
bios de los actores como de las instituciones para intentar -de forma
sintética- enlazar ambos espacios, para, desde estos estudios, inten-
tar entregar una comprension mas global de la educacién superior
chilena.

Organizativamente, el capitulo se organiza en cinco secciones,
ademas de esta introduccién. La primera secciéon aborda las princi-
pales caracteristicas estructurales de la educacion terciaria en Chile,
focalizandose en dos caracteristicas centrales: la estratificacion del
sistema y la privatizaciéon del mismo. La segunda seccién da cuen-
ta de un resumen de las politicas mas relevantes desarrolladas en el
periodo, buscando destacar las politicas piblicas en la educacion su-
perior de las altimas décadas. La tercera seccién presenta una revi-
sién de la literatura tedrica sobre el concepto de experiencia univer-
sitaria. Considerando lo anterior, la cuarta seccién esta centrada en
la agencia de los actores, explora las experiencias y vivencias de los
estudiantes en el sistema de educacion superior chileno. Finalmente,
se presentan las principales conclusiones de este trabajo.
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La estratificacion y la privatizacion del mercado
universitario como caracteristicas estructurales del sistema
de educacion superior

Desde hace unas décadas, Chile se destaca como uno de los paises
con uno de los Producto Interno Bruto (PIB) per capita mas elevados
de América Latina, aunque, a la vez, con los mayores indicadores de
desigualdad social (PNUD, 2024). El sistema de educacién superior
del pais (reorganizado por la dictadura militar a inicios de los anos
ochenta del siglo pasado) se estructura en base a tres tipos de insti-
tuciones altamente diferenciadas: universidades, institutos profesio-
nales (IP) y centros de formacion técnica (CFT). Mientras las univer-
sidades tienen como misién desarrollar conocimiento y formacion,
pudiendo entregar licenciaturas y grados universitarios (nivel 6 se-
gin la clasificacion CINE-UNESCO), los IP y CFT tienen un foco mas
técnico, formando a estudiantes de nivel superior técnico (nivel 5 se-
gln la clasificacion CINE-UNESCO). Esta organizacioén estructural y
altamente diferenciada del sistema se configura como un primer ras-
go relevante de la educacion superior del pais (Kuzmanic et al., 2022).

Actualmente, el sistema terciario chileno acoge a aproxima-
damente 1.380.000 estudiantes, incluyendo a los matriculados en
universidades y en instituciones del sector técnico (SIES, 2024),
situando a Chile como uno de los paises de la OCDE con la tasa de
matriculacién en educacion superior mas alta (Guzman-Valenzuela
y Rojas-Murphy, en prensa). La matricula total en pregrado se con-
centra en universidades (55,3%), mientras que los IP y CFT alcanzan
el 33,4% y 11,4%, respectivamente. Asimismo, con un 2,4% del PIB
destinado a la educacién superior, Chile es uno de los paises de la
OCDE con el gasto mas alto en educacién superior de América La-
tina, aunque, contrario a la tendencia regional y mundial, el gasto
publico es menor (1,0%) que el gasto privado (1,4%) (CINDA, 2024). De
esta forma, el sistema de educacioén superior se organiza de forma
diferenciada entre tipos de instituciones, con un alto gasto privado
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y como un espacio altamente masificado, en comparaciéon con el es-
cenario regional.

De esta manera, desde su estructura, la educacién superior chile-
na se entiende como un sistema estratificado, lo que se ve reflejado
en el prestigio diferenciado de los distintos tipos de instituciones.
Asi, existen unas pocas universidades prestigiosas, reconocidas por
su complejidad, con una orientacion a la investigacion y a la ense-
nanza de pregrado y posgrado, estando en la cima de esta jerarquia
la Pontificia Universidad Catélica y la Universidad de Chile, ambas
ubicadas dentro de las 200 mejores universidades del mundo en di-
versos rankings, resaltando el QS World University Rankings (Saez
et al., 2023). En el otro extremo, estan los Institutos Profesionales,
que ofrecen carreras técnicas y profesionales, pero no otorgan titu-
los de grado académico ni de licenciado, y los Centros de Formacién
Técnica, que imparten cursos técnicos de maximo cinco semestres y
tampoco entregan licenciaturas, los que en general son percibidos
como instituciones menos prestigiosas y estan dirigidos principal-
mente a las clases medias-bajas y bajas (Quaresma et al., 2022a).

Logicamente, la jerarquizacion de las instituciones no se limita
solo a los extremos, sino que recorre el conjunto del sistema educa-
tivo, generando un sistema de posicionamiento diferenciado tanto
dentro como entre tipos de instituciones, lo que es especialmente cla-
ro en el caso de las universidades, donde han prosperado universida-
des con bajos niveles de selectividad (Quaresma, 2023), que tienen un
rol crucial en proporcionar oportunidades educativas a segmentos
de la poblacién que histéricamente han tenido un acceso limitado a
la educacion superior. Si bien ha resultado de enorme complejidad
construir tipologias que puedan expresar claramente este proceso
de jerarquizacion, algunos esfuerzos han mostrado la existencia de
perfiles diferenciados de universidades segiin su nivel de internacio-
nalizacion, calidad académica, niveles de selectividad y propiedad
(Bernasconi, 2006). De manera complementaria, el trabajo de Brun-
ner (2009) propone siete categorias universitarias, utilizando una
variedad de variables como criterios de clasificacién. Estas variables
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abarcan el momento de establecimiento, ubicacién, tamarno, formas
de propiedad y gestién, niveles de selectividad, acreditacién, funcio-
nes y antecedentes socioeconémicos de los estudiantes, relevando la
importancia de otras variables como el tamano o la orientacion caté-
lica, cuestion que también es analizada, ya de forma estadistica, por
los estudios de Mufioz y Blanco (2013) y de Mondaca et al. (2019). Méas
alla de las diferencias de cada analisis, lo cierto es que las distintas ti-
pologias confirman -con pequenias variaciones- la existencia de una
gradiente constante entre tipos de instituciones, dando cuenta asi de
un alto nivel de jerarquizacién y heterogenizacion de las institucio-
nes de educacion superior, en linea con lo mostrado por Vieira et al.
(2023) recientemente para el caso brasilefio.

Junto con la heterogenizacién de las instituciones, un segundo
rasgo definitorio del sistema de educacién superior en Chile es su
alto nivel de privatizacién. Asi, y a diferencia de otros paises de la
region (como Uruguay o incluso Argentina) la expansion en la ma-
tricula universitaria se ha apoyado principalmente en institucio-
nes privadas establecidas después de 1981', convirtiendo a Chile en
uno de los paises con la menor tasa de matricula en instituciones
publicas? Este proceso de privatizacién implicé también un cambio
importante en el sistema de financiamiento, que pasé de estar casi

! La dictadura militar de Pinochet (1973-1989) impulsé la privatizacién de los ser-
vicios publicos en el pais, incluyendo la educacién, especialmente a partir de la dé-
cada de 1980, cuando se aprob6 una nueva constitucion. En la educacién superior,
la dictadura ejercié un control directo sobre las universidades pablicas al designar
rectores, prohibir ciertas carreras y vigilar a algunos académicos. Ademas, cambio
significativamente la estructura del sistema al facilitar y promover la creacion de
nuevas universidades privadas. Esta expansion de instituciones privadas tenia como
objetivo satisfacer la creciente demanda de educacién superior, al mismo tiempo que
buscaba disminuir la influencia de las universidades piblicas (Guzman-Valenzuela y
Rojas-Murphy, en prensa).

2 Al 2024, Chile cuenta con 58 universidades. De estas, 18 son publicas estatales y
40 son privadas. Es importante destacar que no existen IP estatales y que hay solo
15 CFT de propiedad del Estado (que representa solo el 1,2% de la matricula total de
pregrado), todos creados después del 2016. Con respecto a la matricula universitaria
de pregrado, hacia el 2024 las universidades estatales representan el 27,1% del total,
mientras que las instituciones privadas alcanzan el 72,9% (CNED, 2024).
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totalmente financiado por el Estado a un esquema donde menos de
la mitad del financiamiento universitario dependia de los erarios fis-
cales (Kremerman et al., 2023; Guzman-Valenzuela y Rojas-Murphy,
en prensa).

La combinacién entre privatizacién de la educacién (tanto de las
instituciones como de la demanda) y aumento del gasto privado ha
generado un crecimiento exponencial de los gastos privados, prin-
cipalmente a través de aranceles y tasas de matricula impuestas a
los estudiantes y sus familias. De esta manera, se ha consolidado
no solamente un sistema privatizado en su oferta, sino también un
sistema privado del gasto de la educacién superior. En este modelo,
orientado hacia la economia de mercado, los estudiantes se convier-
ten en los responsables de financiar su propia educacion (Quaresma,
2023), independientemente de si estudian en una universidad pabli-
ca o0 en una universidad privada, lo que ha convertido a Chile en uno
de los sistemas en el que las familias incurren en mayores gastos en
educacién superior (Bellei y Villalobos, 2024), generando niveles de
endeudamiento poco conocidos en la regiéon y que han llamado la
atencién a nivel mundial.

En resumen, tanto la jerarquizacién como la privatizacion se
constituyen como elementos que permanecen en el sistema educati-
vo chilenoy que pueden entenderse como variables estructurales del
mismo. Aunque estas caracteristicas se han mantenido por varias
décadas, distintas reformas e iniciativas han buscado transformar
esta realidad, buscando asi atenuar o matizar estas caracteristicas.
Esto es, precisamente, lo que se explora en la siguiente seccion.

El rol de las politicas publicas y los cambios institucionales.
Mantencioén y cambio en el sistema de educacion superior
chileno

A diferencia de otros sistemas educativos, que han introducido re-
cientemente reformas pro-mercado o pro-privados (como Uruguay)
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el caso chileno puede entenderse como un caso maduro y consoli-
dado de orientacién hacia el mercado. Asi, desde su configuracién
a principios de los ochenta y su consolidacién en los afios noventa
(Salazar et al., 2022) la educacién superior chilena no enfrenté gran-
des transformaciones hasta finales de la década de 2000, motivados
especialmente por dos factores: la crisis organizativa de varias insti-
tuciones y el rol del movimiento estudiantil como agente critico del
sistema (Bellei et al., 2018; Bellei y Villalobos, 2024).

Asi, ya desde mediados del nuevo siglo, la clausura de algunas
universidades privadas por problemas financieros, la creciente in-
satisfaccién debido a la evidencia de practicas lucrativas en deter-
minadas instituciones y las constantes protestas de los estudiantes
-que alcanzaron miles de personas en 2009 y 2011 (Ortiz-Inostroza et
al,, 2023; Villalobos y Ortiz-Inostroza, 2019) motivaron el desarrollo
de una agenda publica mas activa, que tenia como objetivo general
el establecimiento de un nuevo marco regulatorio para la educacién
superior. La orientacién general de estas politicas fue doble: por un
lado, se constaté que los altos niveles de desregulacion habian pro-
movido un crecimiento inorganico y desequilibrado del sistema,
debido al exponencial aumento de instituciones privadas que in-
crementaron la heterogeneidad del sistema, generando tensiones
inter e intra institucionales que afectan a la vez los mecanismos de
coordinaci6on del sistema en su conjunto (Rock y Rojas, 2012), y, por
otro, que este crecimiento no contaba con una regulacion estatal y se
habia desarrollado principalmente a costa del gasto (privado) de las
familias. Se trato, de esta forma, de un nuevo trato, que contemplé
(aunque no siempre de forma coordinada) cambios organizaciona-
les, financieros y en los sistemas de acceso a la educacién superior.

Una de las primeras politicas ptblicas de cambio fue la creacién
en 2005 del Crédito con Aval del Estado (CAE). El CAE, en vigencia
desde 2006, es uno de los principales instrumentos financieros uti-
lizados en Chile y consiste en un crédito bancario garantizado y
respaldado por el Estado que se otorga a estudiantes que necesiten
comenzar o continuar una carrera en instituciones de educacién
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superior acreditadas (Kremerman et al., 2023). Desde el 2012 la tasa
de interés anual es del 2% (desde su inicio hasta 2012 fue de 5,6%.).
Originalmente, el CAE se pens6 como un mecanismo para los estu-
diantes de la educacién privada que no pudiesen acceder a créditos
o becas, siendo, de esta forma, entendido como un mecanismo para
extender el mercado educativo y masificar la educacién en las uni-
versidades privadas. Mas alla de sus intenciones, la implementacién
del CAE ha generado un endeudamiento extendido de la poblacién
universitaria® y ha fomentado el crecimiento de la matricula priva-
da? siendo por lo mismo uno de los elementos mas cuestionados por
el movimiento estudiantil (Bellei et al., 2018).

Ya desde 2011 y luego del proceso de movilizacién, comienzan a
perfilarse una serie de politicas publicas que, contrarias al CAE, bus-
caron potenciar a la educaciéon publica, reducir el espacio de la edu-
cacion privada y generar mayores regulaciones del sistema (Bellei y
Villalobos, 2024; Villalobos et al., 2024). Dentro de las iniciativas mas
destacadas se incluyeron la fundaciéon de dos universidades estata-
les (luego de mas de 30 afios sin nuevas instituciones), el cierre de
instituciones educativas privadas de baja calidad, la generacién de
una normativa mas estricta que prohibe el lucro, la creacién de la
Superintendencia de Educacién Superior y la generacién de mejo-
ras significativas en el sistema de acreditacién de calidad de la edu-
cacion (Bellei y Villalobos, 2024; Kuzmanic et al., 2023; Espinoza y
Gonzalez, 2016). Vistas en su conjunto, estas politicas -desarrolladas
principalmente en el segundo gobierno de Michelle Bachelet- busca-
ron disminuir el peso organizacional del mercado en la educacion
superior, y también entregar un sello diferenciador a la educacién
publica, aunque sin transformar de forma importante el esquema
de financiamiento (por competencia) entre las instituciones, que

3 Hacia 2022, por ejemplo, 777.171 personas se encuentran pagando el CAE (Kremer-
man et al., 2023).

4 Las universidades privadas han sido las mas beneficiadas por el CAE, pues el 66,5%
de su matricula mantiene préstamos (Kuzmanic, et al., 2023).
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continta siendo bastante similar tanto en las instituciones ptblicas
como en las privadas (Villalobos et al., 2024).

Complementariamente, las politicas publicas han desarrollado
distintas iniciativas para transformar el sistema de acceso a la edu-
cacion superior. Estas politicas se han centrado especialmente en
dos areas: i) generar mas apoyo financiero, que permita disminuir
los costos de acceso de las familias a la educacién superiory; ii) cons-
truir vias de apoyo académico y de inclusiéon de la educacién supe-
rior que permitan atenuar la estructura jerarquica del sistema. En
cuanto al aspecto financiero, junto con el aumento de becas tanto
gubernamentales como institucionales (Villalobos, 2018; Espinoza y
Gonzalez, 2016), se han ampliado los préstamos estudiantiles desti-
nados a cubrir los aranceles. Sin embargo, la politica mas relevante
ha sido la Ley de Gratuidad. Implementada con ciertas dificultades
desde 2015 y con mas regularidad desde 2017 (Clasing, 2024; Véliz et
al., 2022), la Gratuidad permite a los estudiantes pertenecientes a los
seis primeros deciles de ingreso segiin la distribucién de ingresos
(Brunner y Labrana, 2018), y que estan matriculados en universida-
des acreditadas acceder sin costo a los estudios universitarios. Para
el 2023, la gratuidad ya incluia a mas de 500.000 personas, lo que
implicaba mas de un cuarto del total de los estudiantes de la educa-
cion superior, con efectos positivos relevantes en grupos vulnerables
-aunque aln poco sistematizados- en el acceso y las brechas educa-
tivas (algunas excepciones son Espinoza et al., 2022; Espinoza et al.,
2024; Gedda-Munoz y Carrasco-Bustamante, 2023).

Desde el punto de vista de la inclusién y de la generacién de apo-
yos académicos, las instituciones han buscado disefiar mecanismos
de acceso inclusivo, como el programa Ranking 1000 de la Universi-
dad de Santiago de Chile (USACH), el Programa Talento UC de la Pon-
tificia Universidad Catdlica de Chile (PUC) o el programa Sistema de
Ingreso Prioritario de Equidad Educativa (SIPPE) de la Universidad
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de Chile (UCH) (Santelices et al., 2018)%, que son, en cierta medida, la
continuacién de las discusiones de los 2000 sobre los Propedetticos
(Ramos, 2023). Sin embargo, ha sido el programa PACE (Programa
de Acompanamiento y Acceso Efectivo a la Educacién Superior) la
politica mas desarrollada y sostenida. Disennado por el Ministerio de
Educacién, el PACE, implementado en 2014, proporciona apoyo pe-
dagdgico y desarrollo de habilidades socioemocionales, asegurando
cupos de ingreso universitario para los estudiantes con el 15% de me-
jorrendimiento (Villalobos et al., 2017), siendo asi una via alternativa
para la inclusién de estudiantes menos favorecidos. Actualmente, y
luego de casi 10 afios de su implementacién, el PACE puede conside-
rarse como el programa de acceso inclusivo mas relevante del pais®,
combinando discursivamente las ideas de inclusién, derecho a la
educacién y mérito (Miranda-Molina y Leyton, 2024).

De esta forma, la educacién superior chilena -caracterizada es-
tructuralmente por la jerarquizacién y la privatizaciéon- ha visto
transformada parte importante de sus caracteristicas organizacio-
nales y de sus mecanismos de acceso, lo que ha transformado gran
parte de lo que era histéricamente la experiencia universitaria. Asi,
no solo han entrado “nuevos publicos” sino que la experiencia misma

5 El programa de la Ranking 1000 (ex Ranking 850) de la USACH est4 dirigido a es-
tudiantes destacados que egresan de la ensefianza secundaria de colegios publicos o
particulares subvencionados con el maximo puntaje de Ranking de Notas, pero no ob-
tienen el puntaje suficiente en la Prueba de Acceso a la Educacién Superior (PAES). El
Programa Talento e Inclusién dela PUC, por su parte, consiste en una via de admisién
enfocada en la equidad con vacantes exclusivas para todas las carreras de pregrado de
la universidad y se dirige a estudiantes provenientes de establecimientos publicos y
subvencionados que alcancen un rendimiento académico sistematicamente destaca-
do respecto de sus pares. Finalmente, el SIPPE de la Universidad de Chile esta orien-
tado a estudiantes provenientes de colegios piblicos y de contextos de alta vulnera-
bilidad socioeconémica y escolar, que no alcancen el puntaje necesario para ingresar
a una carrera de la UCH por via regular pero que cursaron su ensefianza secundaria
con excelencia académica.

¢ El PACE ha beneficiado a mas de 466.000 estudiantes en todo el pais. La evidencia
indica que los estudiantes beneficiados presentan tasas mas altas de inscripcién en el
Proceso de admisién, mejores resultados en las pruebas de selecciéon universitaria y
mejores tasas de retencion estudiantil (Vega-Vargas y Quiroga-Sanzana, 2024).
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de la universidad se ha visto transformada, cuestion que se explora
con mayor detalle en la siguiente seccién.

El concepto de experiencia en la educacion superior: revision
delaliteratura.

Una de laslineas de investigacion que esté en la actualidad en el cen-
tro del debate se relaciona con la dimensién experiencial de la Edu-
cacion Superior, cuya centralidad analitica es inseparable del marco
de cambios operados en la Ensefianza Superior, como la introduc-
cion de la logica de la competencia, la concepcién del estudiante
como consumidor o la masificacién (Matus et al., 2021; Temple et al.,
2016). No obstante, también se vincula con su importancia como fac-
tor de éxito o fracaso (Armstrong y Hamilton, 2013).

Relativamente reciente (Haselgrove, 1994; Temple et al., 2016), el
concepto de experiencia universitaria sigue siendo impreciso (Koe-
nig-Lewis et al., 2016) y objeto de multiples definiciones (Matus et al,
2021). No obstante, la literatura sobre el tema apunta a la prevalen-
cia de un concepto amplio, que no se restringe Unicamente a la di-
mension académica, sino que abarca las multiples dimensiones que
conforman la totalidad de la interaccién de los estudiantes con la
institucién (Temple et al., 2016), incluyendo el proceso de admisiéon a
la institucion, la experiencia académica propiamente dicha, la vida
en el campus y la transicién al mercado laboral. En linea con esta
concepcion holistica, Matus et al. (2021) incorporan en su definicién
la dimensién académica (calidad y metodologias de ensefianza, apo-
yos académicos), la dimension social (interaccién con compaiieros,
profesores, personal administrativo) y la dimensién personal (géne-
ro, clase social).

Cuestiones como el género (Tan et al., 2019), la clase social (Ar-
mstrong y Hamilton, 2013) y el contexto universitario impactan en
la percepcion de la experiencia universitaria, como documenta la
literatura. Un estudio etnografico desarrollado en una universidad
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publica femenina (Armstrong y Hamilton,2013) revela como dicha
experiencia es moldeada por la estructura de la vida académica y
social del campus, mostrando que, al crear diferentes trayectorias
(trayectoria de la fiesta, trayectoria de la movilidad, trayectoria de la
profesionalizacion), con distintos requisitos, oportunidades y conse-
cuencias, la universidad genera percepciones divergentes de la expe-
riencia universitaria y, al mismo tiempo, perpetta la exclusion y el
privilegio.

La imagen glamorosa, social y festiva del dia a dia universitario,
compartida por las alumnas de clases privilegiadas, cuyos capitales
econémicos, culturales y sociales les permiten priorizar la partici-
pacion en la trayectoria de la fiesta promovida por fraternidades y
hermandades, no es vivida por sus companeras de clases sociales
mas bajas, quienes siguen las trayectorias de movilidad y profesiona-
lizacion. Para estas ultimas, la universidad esta asociada al trabajoy
al esfuerzo, pero también a una experiencia de jerarquizacion social
basada en la apariencia y la riqueza, a la exclusion de la cultura de
fiesta promovida por las fraternidades y a un cierto aislamiento.

Con respecto a la experiencia universitaria de las estudiantes de
clase trabajadora, mientras Loveday (2015) identifica trayectorias
marcadas por la vergiienza y el malestar debido a su origen social,
Davey (2024) identifica trayectorias exitosas de superacién de las
limitaciones de clase, en las que las estudiantes logran adquirir ex-
periencias de autoconfianza y autosuficiencia, basadas en la reflexi-
vidad de los agentes. La percepcion de bajo sentido de pertenencia
y menor prestigio (Jury et al.,, 2019) puede ser ain mas marcada en
universidades de élite, donde las estudiantes de clase trabajadora en-
frentan el estigma y la ambivalencia identitaria (Granfield, 1991), lo
que les obliga a desarrollar estrategias para lidiar con la sensacién de
ser un pez fuera del agua y convertirse en verdaderos extranos en el
paraiso (Reay, 2009).
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La experiencia de los estudiantes en el sistema universitario
chileno: ambivalencias entre la esperanza, el reconocimiento
y la desilusion

Como hemos indicado, el proceso de masificacion de la educacién
superior en Chile ha generado una estructura jerarquizada y priva-
tizada, que define tanto el acceso como las experiencias y vivencias
de los estudiantes. Sin pretender exhaustividad, creemos importan-
te destacar tres principales cambios vivenciales motivados por las
transformaciones estructurales antes descritas.

En primer término, el proceso de masificacién ha aumentado
el acceso de estudiantes de primera generacion a las universidades
poco selectivas, mayoritariamente privadas. Definidos como aque-
llos cuyos padres, madres y hermanos no han obtenido un titulo
universitario profesional (Ishitani, 2003; Flanagan-Bérquez, 2017),
los estudiantes de primera generacion conforman al menos el 60%
de la matricula en la educacién superior (Jarpa-Arriagada y Rodri-
guez-Garcés, 2017) y se encuentra principalmente representados en
las universidades privadas menos selectivas (Quaresma et al., 2022).
La incorporacién extendida de estudiantes de primera generacion
ha impuesto importantes desafios al ethos y sentido de toda la edu-
cacién superior, pero han sido especialmente tensionantes en las
universidades. Asi, al provenir de familias con un capital cultural di-
ferente al tradicionalmente asociado a la educacién superior, estos
estudiantes a menudo experimentan un choque cultural e identita-
rio en su ingreso a la identidad, lo que se refleja en un desajuste en
sus experiencias educativas, marcadas por la ausencia o debilidad de
capital social y econémico, y un capital cultural distinto al dominan-
te en las universidades, lo que les lleva a sentirse en riesgo y discri-
minados (Flanagan-Bérquez, 2017), ademas de experimentar deslo-
calizacién de su barrio y pérdida de grupos de referencia (Quaresma,
2023). Sin embargo, y al mismo tiempo, estos estudiantes también
experimentan aspectos positivos como la satisfacciéon personal por
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adquirir nuevos conocimientos, crear redes sociales y experimentar
la diversidad de experiencias sociales, culturales y académicas que
ofrece la universidad (Lehmann, 2016). Por ello, y a diferencia de los
estudiantes “tradicionales”, los estudiantes de primera generacién
requieren “cantidades excesivas de conciencia, resolucion creativa de
problemas, gestion emocional y firmeza” (Webb, 2018, p. 163) para per-
manecer y finalizar en la universidad. Asi, cuestiones como la inte-
gracién académica, el encuentro con nuevos codigos culturales, la
pérdida de grupos de referencia y la necesidad de establecer nuevas
redes de relaciones sociales (Canales y De los Rios, 2009) son factores
determinantes de la experiencia de estos estudiantes, la que muchas
veces es vivida como un proceso estresante, angustiante y solitario.
En segundo término, la ampliacion de criterios de inclusién, el au-
mento de apoyos econémicos y el impulso hacia algunas universida-
des estatales ha aumentado el encuentro de estudiantes de distintos
grupos sociales. En un estudio cualitativo seminal sobre la materia,
Leyton et al. (2012) investigan las experiencias académicas y sociales
de jovenes en distintos tipos de instituciones, incluyendo universi-
dades pluriclasistas, es decir, donde entran estudiantes de los distin-
tos niveles socioeconémicos. Los resultados mostraron que, aunque
no mayoritarias, las experiencias en estos espacios eran complejas y
tensionales, y los espacios de apoyo institucionalizados (programas
propedéuticos, programas de reforzamiento o apoyo al estudio) eran
fundamentales para superar las barreras de adaptacién cognitiva y
funcionan como dispositivos de socializacién. En una linea similar,
se reconocié la importancia de los espacios extracurriculares (como
los deportes o las actividades artisticas) para el desarrollo de mayo-
res niveles de integracioén entre estudiantes de distintos origenes so-
ciales. Finalmente -y en cierta forma como un elemento transversal
entre los estudiantes- se reconoci6 que la experiencia universitaria
se auto percibe como un momento para descubrir su identidad y
les ofrece la posibilidad de realizar un “viaje en las clases sociales”
(Araujo y Martuccelli, 2015, p.1509). De esta forma, la vida universi-
taria de parte importante de los estudiantes es percibida como un
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espacio de encuentro y de resocializacién, que amplia las oportuni-
dades de integracion respecto del espacio escolar, cuestion también
destacada por estudios cuantitativos mas recientes (Kuzmanic et al.,
2022).

Finalmente, las vivencias de los estudiantes de clases medias y al-
tas en universidades de élite, definidas como las instituciones tanto
publicas como privadas de alto prestigio, selectivas e histéricamen-
te acogidas por los grupos de poder del pais (Quaresma y Villalobos,
2022) revelan como estas instituciones’ actian como espacios donde
los alumnos activan y aprovechan sus privilegios como parte de es-
trategias para producir y reproducir su posicién social (Quaresma
et al., 2023). La adquisiciéon de conocimientos y experiencias nece-
sarias para ocupar posiciones de poder y liderazgo en estos espacios
se realiza a través del desarrollo de relaciones sociales relevantes, la
mantencioén de trayectorias educativas exitosas, la adopcién de 16gi-
cas que son percibidas como naturales en estos espacios y la vivencia
de experiencias cosmopolitas en el espacio universitario (Quaresma,
2022a). Estas instituciones, sin embargo, no han sido inmunes a los
cambios de las politicas, implementado mecanismos para incluir a
estudiantes de sectores vulnerables, comenzando asi a abrirse a es-
tudiantes que histéricamente han estado marginados de estas insti-
tuciones (Valenzuela et al., 2023). En términos de las vivencias, esto
ha producido sentimientos encontrados en los estudiantes. Por un
lado, el estudio de Villalobos et al. (2023) mostr6 que los estudiantes
de clases bajas en universidades de élite enfrentan aun tensiones en
sus relaciones familiares, personales y sociales, siendo cuestiones
centrales la fuerte presion de sus familias para que tengan éxito en

7 Aunque no existe una sola definicion, Villalobos y Quaresma (2022) identifican dos
grandes grupos de instituciones de élite: las universidades clasicas de élite, como la
Pontificia Universidad Catélica de Chile y la Universidad de Chile, con altos niveles de
prestigio, excelencia académica y selectividad, y las “nuevas universidades de élite”,
como la Universidad Adolfo Ibafiez, la Universidad del Desarrollo y la Universidad
de los Andes, con crecientes niveles de selectividad, pero que concentran mas que
las universidades tradicionales de élite a los grupos socioeconémicos mas altos de la
poblacién.
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sus estudios, la constante angustia por no adaptarse socialmente, las
consiguientes dificultades académicas y la sensacion de renuncia a
actividades y relaciones sociales propias de su juventud, cuestion
que también se ha visualizado para estudiantes con gratuidad (Al-
varez, 2023). Sin embargo, y al mismo tiempo, la experiencia de estu-
diar en una institucién de élite también permite a estos estudiantes
adquirir nuevos conocimientos, desarrollar una mayor capacidad
reflexiva, cultivar nuevos intereses (como politica, gastronomia o
musica) y crecer personalmente gracias a las redes sociales estable-
cidas y al capital cultural adquirido, percibiendo esta experiencia
como una oportunidad para un futuro prometedor (Silva y Jiménez,
2015; Villalobos et al., 2023). Dicha agencia implica un esfuerzo cons-
tante por lograr el éxito académico y la integracion social, lo que fre-
cuentemente conlleva la pérdida o distanciamiento de sus grupos de
referencia y sus entornos de origen (Quaresma, 2023).

Vistos en su conjunto, es claro que la experiencia de los estudian-
tes universitarios en espacios distintos -los de primera generacién en
universidades masificadas, los que se encuentran en universidades
pluriclasistas y los estudiantes de clase baja en espacios de élite- van
configurando una serie de vivencias que no son lineales ni planas
sino que, por el contrario, producen multiples tensiones y contradic-
ciones. Se trata, en definitiva, de un proceso de subjetivacién comple-
jo, altamente influido por las dindmicas estructurales y por los cam-
bios en las politicas de la educacién superior de las Gltimas décadas.

Conclusiones y proyecciones para el sistema de educacion
superior chileno

Partiendo de la idea de que las vivencias y formas de experiencia
universitarias estan transidas por las condiciones estructurales y las
politicas puablicas de la educacién superior, el presente capitulo se
enfoco en analizar el caso chileno, buscando describir y entender la
conexion entre la estructura y la agencia de sus actores, con especial
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atencion en el proceso de masificacion, jerarquizacién y privatiza-
ci6én de la educacién terciaria. El andlisis ha revelado que, a pesar de
la mantencion de las principales caracteristicas estructurales, se ob-
servan importantes cambios no solo en los “ptblicos estudiantiles”
sino también en la forma en como estos publicos ingresan y viven-
cian la experiencia universitaria. El crecimiento de los estudiantes
de primera generacion, el aumento de espacios de encuentro entre
grupos diversos y la generacién de oportunidades -aunque sea re-
ducidas- para los estudiantes de clase baja en universidades de élite
son ejemplos de estos cambios que, aunque cualitativos, ilustran de
forma grafica como la educacién superior chilena esta siendo trans-
formada por las politicas de acceso (como el PACE), las politicas eco-
némicas (como la Gratuidad) y en ciertos cambios organizacionales
(como el aumento de los procesos de acreditacion) especialmente sig-
nificativos de las Gltimas dos décadas.

A pesar de lo anterior, es importante remarcar que, en general,
las caracteristicas estructurales del sistema educativo no se han vis-
to modificadas. Por lo mismo, la experiencia educativa chilena sigue
estando marcada por la estratificacién, conviviendo “dos mundos
opuestos”, con expectativas, suefos y vivencias altamente diferen-
ciados (Quaresma et al., 2023). Dicho de otra forma, las transfor-
maciones producidas por la masificacion, si bien han ampliado los
horizontes y modificado la experiencia estudiantil, no han logrado
transformar la estructura desde la cual esta experiencia se organiza.
Se trata, en definitiva, de un desajuste entre estructura y vivencia.
Aunque solapado, este desajuste estructurara los principales pro-
blemas de la educaciéon terciaria chilena de las proximas décadas.
Atender a este proceso es, por lo mismo, una tarea significativa de las
instituciones, del Estado y de la academia, lo que implica repensar el
sentido mismo de las instituciones de educacién superior a lo menos
desde cinco puntos de vista.

En primer lugar, pareciera ser necesario avanzar en un entendi-
miento de qué implica el espacio universitario en este nuevo contex-
to. Considerando los resultados, pareciera fundamental descentrar
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el caracter puramente académico histéricamente otorgado a las uni-
versidades, considerando en su profundidad como un espacio para
el desarrollo integral, donde la inclusion, el apoyo y el bienestar de
todos los estudiantes sean prioridades. Aunque los sistemas de apo-
yo académicos han cobrado fuerza y se han extendido en el pais en
las Gltimas décadas (Salazar et al., 2022) pareciera ser que estos alin
son considerados un anexo de la vida universitaria, y no su centro,
cuestion que aparece como uno de los desafios mas grandes para los
préximos anos.

En segundo término, creemos que es necesario generar una dis-
cusion profunda sobre el sistema de financiamiento educativo. Fren-
te a las demandas estudiantiles por una educacién gratuita, sin fi-
nes de lucro y de mayor calidad, la implementacion de la gratuidad
universitaria para el 60% de los estudiantes mas vulnerables ha sido
una solucion real, pero temporal. Actualmente, parte importante de
la poblacién universitaria cuenta con este beneficio®, pero, sin em-
bargo, esta politica no ha modificado la economia politica del siste-
ma, que continda financidndose a través de mecanismos de finan-
ciamiento basados en la demanda y no en la oferta. Avanzar en una
discusion profunda sobre el sistema de financiamiento -mostrando
como este cambia no solo la estructura universitaria sino también
la vivencia de los estudiantes- es un segundo aspecto clave para los
proximos aios. En este sentido, parece imperioso discutir sobre los
costos de las universidades, los sistemas de apoyo a la educacién pa-
blica y la relacién financiera entre docencia e investigacion, entre
otros muchos temas abiertos.

En tercer lugar, el sistema terciario chileno pareciera haberse re-
puesto (pero no repensado) frente a crisis mundiales como la pande-
mia de COVID-19 o a crisis locales como el Estallido Social de 2019.
Asi, mas que ser un espacio para la reconfiguracion del sistema, se

8 Al2024,y segin datos del Ministerio de Educacion, hay mas de 500.000 estudiantes
que se encuentran estudiando con gratuidad, lo que representa mas del 30% de la
matricula escolar (MINEDUC, 2024).
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ha tratado de volver a la “normalidad”, sin discutir las tendencias de
cambio. Por lo mismo, es crucial explorar la influencia de la educa-
cioén no presencial, notablemente en aumento en los ultimos anos,
en los procesos de integracion y socializacién de los estudiantes (Se-
pulveda-Parrini et al., 2024) Asimismo, es necesario abordar de for-
ma mas clara la relacién entre salud mental, cuidado y educacion
superior, considerando esto no solo como un problema puntual y
momentaneo, sino como un reflejo de las condiciones estructurales
del sistema, en linea con los Gltimos esfuerzos gubernamentales en
la materia (Ministerio de Educacién, 2024). Estos son dos ejemplos
que muestran que los procesos politicos y sociales no son ajenos a la
universidad y que, por lo mismo, es relevante y necesario entender
los cambios en los sistemas universitarios que estan ocurriendo en
la actualidad.

En cuarto término, atender de forma clara el problema de la edu-
cacion publica parece algo especialmente urgente. Aunque se han
buscado desarrollar algunas medidas en los Gltimos afios (la crea-
cion de los CFT estatales, por ejemplo), pareciera ser que la educa-
cion publica no solo se mantiene en los margenes, sino que también
se configura como un espacio indiferenciado de la educacién priva-
da. En el contexto neoliberal y de un sistema altamente privatizado,
se promueve el discurso de un sistema diverso y mixto que diluye
la importancia de las instituciones publicas como entidades que
aportan al bien publico (Simburguer y Guzman-Valenzuela, 2019).
Al igual que en otros paises de la regién, como Brasil, la educaciéon
publica en Chile no es, entonces, solo minoritaria, sino que no logra
diferenciarse en su fondo y forma de la educacién privada. Avanzar
en una discusién nacional, que permita entender las diferencias y
contribuciones entre ambos grupos de instituciones e insertar esta
discusion respecto de las vivencias estudiantiles se convierte, enton-
ces, en una tarea fundamental y en uno de los mayores desafios para
los proéximos afios.

Finalmente, pareciera ser central que las instituciones de edu-
cacién superior -independiente de su propiedad, ensefianza que
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imparten, ubicacién o publico- se focalizaran no solamente como
un espacio de enganche con la educacién superior, sino que se con-
virtieran en un motor para el desarrollo social del pais. Abordar te-
mas cruciales para Chile (como las sequias, las zonas de sacrificio o
los problemas de seguridad) pero también para el mundo (como el
cambio climatico, las inequidades globales o la polarizacion politi-
ca) aparecen ya no solo como tareas deseables, sino mas bien como
tareas insustituibles de la educacién superior del pais, cuestiéon que
nos parece no ha sido explorado hasta la fecha.

En sintesis, pareciera ser importante avanzar en la configuracién
de un sistema educativo que aborde no solo las diferencias estructu-
rales, sino también que considere como estas diferencias se trans-
mutan en expectativas, experiencias y vivencias estudiantiles, bus-
cando reconectar con las necesidades actuales de la educacién y del
pais. Sin lugar a dudas, se trata de una tarea enorme, que requiere,
por lo mismo, del apoyo y capacidad critica de todos y todas.
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Educacao Superior na América Latina

Expansao, diversificacio e os limites da
democratizacao

André Vieira, Andrés Santos Sharpe, Carolina Zuccarelli e Maria Ligia Barbosa

Diferenciacao e desigualdade na expansao da educacao
superior

Os estudos apresentados neste livro buscaram compreender como a
expansdo da educacio superior na América Latina, associada a pro-
cessos de diversificacao institucional, se relaciona com as possibili-
dades de equidade em contextos marcados por fortes desigualdades
sociais, econdmicas e raciais. A leitura do conjunto de capitulos mos-
tra que a expansio da educacido superior na regido implicou graus
diversos de reconfiguracio daslégicas institucionais que estruturam
os sistemas nacionais, produzindo arranjos de diferenciacdo que
mediam, e em boa medida condicionam, os resultados de inclusdo e
de estratificacdo educacional. Em outras palavras, as relacoes entre
Estado, mercado e organizactes ndo operam sobre um sistema neu-
tro, mas por meio de ecologias institucionais marcadas por missoes,
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perfis e repertorios de acdo distintos, com diferentes expectativas
de equidade, qualidade e eficiéncia. Essa perspectiva tem bebido de
duas tradicoes de pesquisa complementares. De um lado, a literatu-
ra de logicas institucionais e de posicionamento organizacional en-
xerga as instituicoes de educagio superior como atores estratégicos,
situados em campos regulados por valores, normas e imperativos
muitas vezes concorrentes -- académicos, profissionais, de mercado
e civicos. Nessas arenas, as instituicoes se posicionam seletivamente
em torno de missoes e publicos distintos (ensino, pesquisa, extensao;
generalistas ou profissionalizantes; pablicos ou privados) para ga-
rantir sobrevivéncia e prestigio. De outro, um programa comparado
sobre diversificagido/diferenciacdo de sistemas, que oferece lentes e
métricas para descrever e avaliar como a variacdo entre instituicoes
e tipos institucionais se associa a padroes de mobilidade e desigual-
dade social.

Nessa chave, a massificacio latino-americana nio tem sido “ape-
nas” um incremento de vagas. Condicionada por arranjos institucio-
nais nacionais, a expansao tem se traduzido, em graus distintos, na
multiplicacdo, transformacio ou mesmo auséncia de diversificacdo
de tipos institucionais e estratégias organizacionais. O repertério
inclui universidades de pesquisa e de ensino, centros universitarios,
faculdades especializadas e instituicoes hibridas. Esses movimentos,
documentados neste volume e em estudos regionais, redefiniram
tanto o arranjo publico-privado quanto as fronteiras simbdlicas do
que se entende por “boa” educagao superior. Nesse processo, a régua
de avaliacio deslocou-se de um ideal Gnico de universidade para ar-
ranjos mais heterogéneos. Contudo, esse cenario traz também ris-
cos de “deslocamento” académico ou isomorfismo mimeético, assim
como de reproducio de hierarquias, quando novas classificacées ou
categorias que organizam o sistema reimprimem antigas distincoes
sob nova aparéncia.

Por fim, entender quem foi incluido, onde e como requer carto-
grafar a topografia institucional e suas consequéncias distributivas.
A literatura internacional ja havia sugerido que sistemas menos
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diferenciados tendem a concentrar privilégios, enquanto arranjos
com variedade institucional, inclusive com maior participacdo do
setor privado, podem abrir novas portas, embora nem sempre para
os mesmos diplomas e trajetérias (Shavit et al., 2007). Os capitulos
apresentados neste livro dao lastro empirico a esse debate na Améri-
ca Latina mostram que a “porta de entrada” e a “sala onde se chega”
importam, e que os ganhos de acesso podem conviver com novas for-
mas de estratificacdo horizontal por areas, modalidades e prestigio
organizacional.

Logicas institucionais, diferenciacao e desigualdade em
perspectiva comparada

O debate apresentado neste livro permite extrair algumas propo-
sicOes analiticas gerais sobre a expansdo da educagio superior na
América Latina. A primeira delas é que a massificacio regional ope-
rou como um processo de reordenacdo de logicas institucionais, em
que as logicas académicas, profissionais e de mercado se entrelacam
de maneira particularmente intensa. Nao se trata de um declinio li-
near da légica académica, mas de recomposicoes diferenciadas em
cada contexto nacional. No Brasil, por exemplo, conglomerados edu-
cacionais privados com fins lucrativos consolidaram uma légica de
oferta em escala, com forte uso da EaD e de programas publicos de
financiamento estudantil, produzindo novas vias de inclusdo, mas
também desigualdades horizontais associadas ao tipo institucional.
Jano Uruguai, a centralidade histérica da Udelar evidencia uma l6gi-
ca publica robusta, mas tensionada por limita¢des orcamentarias, a
desigualdade espacial e pela crescente competicao privada, mostran-
do que nem sempre a presenca de um setor estatal forte se traduz
automaticamente em equidade. A Argentina, por sua vez, articula
a gratuidade universal com padrdes de segmentacdo horizontal: as
escolhas de carreira sdo mediadas por repertoérios culturais, curricu-
los e condigdes institucionais que reorientam a demanda e reforcam
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distingoes de classe e género. No Chile, a expansio baseada na mer-
cantilizaclo e na privatizacio extrema criou novas oportunidades de
acesso, mas sob a forma de uma “democratizacio segregativa”, em
que estudantes de primeira geracdo entram no sistema, mas em traje-
torias paralelas e de menor prestigio. No Peru, finalmente, a reforma
e a contrarreforma em torno da SUNEDU ilustram como mudancas
na regulacio estatal podem redefinir as logicas dominantes: quando
a agéncia reguladora é forte, pode ser capaz de alinhar acesso com
padroes minimos de qualidade; quando é capturada, abre-se espaco
para a proliferacdo de ofertas oportunistas e de baixa qualidade.

A segunda proposicio é que a diferenciacdo sem politicas de su-
porte a inclusdo tende a acentuar hierarquias. Diversificar institui-
¢Oes pode ampliar escolhas, mas quando isso ocorre sem estar asso-
ciado a politicas efetivas de permanéncia e de insercdo qualificada
no mercado de trabalho, multiplicam-se vias de acesso que frequen-
temente desembocam em altas taxas de evasdo e diplomas de baixo
retorno. O capitulo comparativo de Vieira, Werneck e Santiago mos-
tra que os arranjos institucionais sdo decisivos para entender quem
entra, onde e com quais chances de concluir. O caso argentino, anali-
sado em profundidade por Santos Sharpe e Durand, ilustra bem esse
ponto. Ainda que a gratuidade abra as portas da universidade, os
custos indiretos e a organizacdo curricular selecionam a posteriori,
empurrando determinados grupos sociais para cursos menos presti-
giados ou para o setor privado. No Brasil, a massificacdo via EaD de-
monstra que modalidades de ensino podem ser vetores de incluséo,
mas também de segmentacio, especialmente quando combinadas a
oligopolizacdo empresarial e a politicas de crédito estudantil pouco
reguladas. No Uruguali, a flexibilidade normativa garante abertura,
mas ao preco de trajetérias prolongadas e desiguais, evidenciando os
limites de uma diferenciacdo ndo acompanhada de instrumentos de
governanca. Ja o Chile mostra como a auséncia de dispositivos robus-
tos de mobilidade intra-sistema transforma a expansio em circuitos
paralelos, reforcando a “lei de ferro da hierarquia” (Croxford; Raffe,
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2015) que acompanha processos de diferenciacdo institucional em
contextos desiguais.

A terceira proposicdo é que medir diversidade é condigdo para
articular politicas de regulacdo, financiamento e avaliagio aos di-
ferentes perfis do sistema. A agenda de mensuracao da diversidade
institucional ndo é um exercicio taxonémico abstrato, mas um pré-
-requisito para vincular politicas a resultados. Os capitulos de Doné
e Gouvéa sobre método comparativo e de Vieira, Werneck e Santiago
sobre diversidade institucional reforcam essa ideia: sem métricas
comparaveis, a politica publica se perde entre casos; com instrumen-
tos adequados, torna-se possivel alinhar avaliacio e financiamento a
perfis institucionais especificos e a padrées de inclusio efetivamente
observados. O Brasil oferece aqui um exemplo relevante: metodo-
logias recentes de andlise da mudanca na diversidade institucional
mostram como transformagdes no arranjo publico-privado e na
distribuicdo de modalidades impactam diretamente as oportunida-
des de acesso e permanéncia de diferentes grupos sociais. De modo
semelhante, a experiéncia peruana evidencia que a criacdo de uma
agéncia reguladora forte, com capacidade de gerar e utilizar dados
sobre qualidade institucional, pode alterar substancialmente os
equilibrios entre acesso, diferenciacdo e equidade.

Em sintese, a leitura dos capitulos sugere que os sistemas lati-
no-americanos compartilham pressdes comuns, como expansao
acelerada, privatizacdo estrutural, diversificacdo institucional, mas
respondem de maneira distinta a depender da configuracdo de suas
légicas institucionais, da robustez regulatéria e da capacidade de
mensurar e coordenar a diversidade. E nessa tensdo entre conver-
géncias regionais e especificidades nacionais que se inscrevem as
implicacdes sociologicas mais amplas deste livro para o estudo da
educacio superior na América Latina e em outras regioes.
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Entre inclusao e hierarquia: a configuracao institucional da
educacao superior na América Latina

Reunidos, os estudos aqui presentados sugerem que a América Lati-
na entrou na massificacio por portas diferentes. Houve paises com
maior participacdo estatal que preservaram missoes académicas e
diversidade de ofertas sob forte tutela pblica; outros articularam
expansOes privadas ancoradas em financiamento estudantil e re-
gulacdo a posteriori; outros ainda combinaram ambos sob novas
agéncias de qualidade. Em todos, contudo, pode-se argumentar que
a variedade institucional cresceu ao longo das ultimas décadas e,
com ela, a heterogeneidade de trajetorias. A literatura regional re-
gistra esse deslocamento: expansdo de matriculas, reconfiguracio
do arranjo publico-privado, introducdo de Nova Gestdo Piblica e
uma ideia de universidade tensionada por logicas de mercado e pro-
fissionalizagdo acelerada. O “longo ciclo” de expanséo da educagio
superior latino-americana, com picos de crescimento e janelas de
reforma (Brunner; Labrana, 2022; Ferreyra et al., 2017), forneceu con-
dicoes para novos equilibrios entre acesso, qualidade e custo, mas
também novas formas de desigualdade quando a diferenciacio néo
foi coordenada por politicas complementares de equidade.

Em sintese, buscamos relacionar o crescimento das matriculas
as mudancas qualitativas no sistema. A diferenciacio institucional
aparece como desdobramento quase inevitavel da expansdo, mas
com potencial de gerar novas hierarquias. Ao evidenciar a tensdo en-
tre principios meritocraticos e a persisténcia de privilégios sociais,
os capitulos do livro questionam se a ampliacio do acesso democra-
tizou de fato as oportunidades ou apenas produziu filtros seletivos.
Seguindo a andlise de Francois Dubet (2015), a expanséo é vista pela
lente da democratizacdo das oportunidades, mas sob alerta perma-
nente para a contradicdo entre universalizacio do acesso e hierar-
quizagao das trajetérias. Tal como indicado pelo socidlogo francés,
a expansao das Gltimas décadas foi acompanhada por processos de
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hierarquizacdo interna —prestigio entre instituicoes, cursos e mo-
dalidades— que impoem limites a democratizaco. Isso torna ainda
mais premente compreender o funcionamento das instituicoes que
compdem o sistema. Nao se trata apenas de um desafio cientifico: em
tempos de polarizagio, quando a confianca social na educacio e na
ciéncia se fragiliza (Salmi, 2025), a pesquisa em educacio superior
emerge COMO Um recurso critico para reconstruir a legitimidade das
instituicoes que sdo pilares da democracia moderna.

A teoria das légicas institucionais e do posicionamento ajuda a
explicar por que instituicoes semelhantes respondem de modo dis-
tinto a incentivos e por que tipos organizacionais,e ndo apenas seto-
res (publico/privado), séo decisivos para compreender quais grupos
sociais sdo incluidos no sistema e com quais retornos. Universida-
des de pesquisa tipicamente sustentam padroes de selecio e perma-
néncia compativeis com capitais académicos acumulados ao longo
do ciclo basico; instituicdes voltadas a credenciais profissionais de
curta duracdo ampliam acessos, mas podem internalizar assimetrias
de informac&o sobre qualidade e retornos; conglomerados de EaD
ofertam flexibilidade e custo mais baixo, mas tendem a operar com
pedagogias de larga escala, cuja qualidade depende criticamente de
mecanismos de regulacio e transparéncia. A literatura internacio-
nal sobre medicao de diversidade reforca o argumento: sem instru-
mentos que discriminem missdes, modalidades e publicos, a politica
publica ndo enxerga a distribuicio de oportunidades e custos dentro
do sistema.

Essa lente permite retomar um ponto caro a sociologia da educa-
¢ao superior: expansao nao elimina, por si, a desigualdade; no limi-
te, a desloca. O gradiente de estratificagdo horizontal, seja por area,
modalidade, prestigio institucional ou outra forma de segmentagao,
torna-se a nova fronteira de diferenciacdo quando as barreiras de
acesso caem. No Brasil, por exemplo, houve reducéo de clivagens de
renda e raca no acesso a certas instituicoes e cursos, inclusive nas
universidades federais sob acdo afirmativa, mas persistem roteiros
de género e segregacio por areas (licenciaturas mais feminizadas;
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tecnoldgicos mais masculinos etc.), bem como efeitos de modalidade
(EaD versus presencial). Em paises com contrarreformas regulaté-
rias (Peru), o risco é a reemergéncia de mercados de baixa qualida-
de; em sistemas com dominéncia histérica do pablico (Uruguai), a
massificacdo sem desenho de permanéncia pode alongar trajetérias
sem melhorar conclusoes. A literatura regional sintetizada por orga-
nismos multilaterais insiste na triade equidade-qualidade-diversida-
de como eixo de coordenacdo: sem incentivos, competicio regulada,
monitoramento e informacao, a diferenciacio induzida pela expan-
sdo tende a “congelar” hierarquias (Ferreyra et al,, 2017; Fanelli, 2021).

A partir desse mosaico, é possivel identificar alguns mecanismos
institucionais e de politica piblica que modulam se a expansao re-
sulta em inclusdo ou em novas desigualdades. Regulacido mais ou
menos robusta, programas de financiamento estudantil, a difuséo
de modalidades como o EaD e a circulacdo de informacées (ou a fal-
ta delas) estruturam diferentes trajetérias nacionais. Em combina-
¢do variavel, esses fatores explicam por que a mesma dindmica de
massificacdo pode gerar, em certos contextos, canais de mobilidade
social e, em outros, reforcar segmentacoes horizontais e trajetorias
regressivas. Juntos, esses mecanismos informam a interpretagao dos
achados deste livro.

Sentidos da educacao superior: inclusao, governanca e
democracia

Se a América Latina esta “numa encruzilhada” entre expansao, qua-
lidade e equidade (Ferreyra et al., 2017), o caminho apontado pelos
capitulos deste livro é menos o de uma “volta ao modelo ideal” e mais
o de uma governanca informada pela diversidade: reconhecer tipos
institucionais, regular com transparéncia e avaliar de acordo com
as distintas missoes institucionais. Isso supde politicas de educacdo
superior que assumam a diferenca como possivel condi¢ao da educa-
cio superior de massas. E também uma agenda dejustica distributiva
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no plano horizontal: ndo basta ampliar a matricula; é preciso dis-
tribuir boas oportunidades académicas entre areas, modalidades e
instituicOes, com trajetérias viaveis de conclusao e aprendizagem de
qualidade.

A experiéncia recente da regido mostra que a expansao foi, si-
multaneamente, um processo democratizador e um gerador de no-
vas hierarquias. A educagio superior nos paises estudados passou
por forte expansido nas tltimas décadas, gerando sistemas cada vez
mais préoximos da massificagio e/ou universalizacio. Contudo, essa
expansdo foi desigual na regido: o setor privado cresceu significati-
vamente enquanto o piblico permaneceu restrito em alguns paises.
Surgiram também modalidades diferenciadas, como ensino a dis-
tancia, cursos tecnoldgicos e licenciaturas, mas o bacharelado con-
tinua dominante na maioria dos paises. Em cada pais, as condicoes
sociais e historicas vigentes abriram espaco para formas institucio-
nais e organizacionais distintas e os primeiros esforcos de compa-
racdo realizados buscam dar conta das similaridades e diferencas
entre os diversos sistemas nacionais. O papel desempenhado pelo
setor privado de educacio superior, com sua variabilidade entre os
paises estudados, aparece como um fator estratégico para a expan-
sdo e, mesmo, para inclusédo de estudantes. Por isso mesmo coloca o
desafio de entender como os novos modelos institucionais desses sis-
temas expandidos conseguem conjugar eficiéncia no atendimento
com qualidade da oferta. O avanco mais significativo proporcionado
pelos estudos aqui reunidos seria a possibilidade de investigar o im-
pacto da expansao do sistema de ensino superior no funcionamento
das instituicoes.

No avanco dessa histéria, o conjunto dos casos reunidos neste li-
vro evidencia uma tendéncia comum: as instituicoes de educacéo su-
perior na Ameérica Latina sdo mais inclusivas e socialmente diversas
do que em qualquer outro momento de sua histéria. No entanto, vi-
mos que apesar dos avangos em politicas de acdo afirmativa e finan-
ciamento estudantil, da ampliacdo da presenca de negros, mulheres
e indigenas, persistem desigualdades de classe, género e raca. Esse
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paradoxo remete a um dilema maior, que gira em torno da centra-
lidade da educacdo superior como motor de mobilidade social sem
que haja transformacoées mais amplas no mercado de trabalho, na
estrutura produtiva, na regulacio estatal e na proépria insercdo da
Ameérica Latina no capitalismo global.

A ambivaléncia de um processo que conjuga processos democra-
tizantes, de um lado, geradores de novas hierarquias, por outro, re-
forca anecessidade de compreender a educagao superior ndo apenas
como uma estrutura legal-administrativa, mas como um campo de
disputas sociais, politicas e econdmicas. Essas disputas e lutas dizem
respeito a uma questdo central que orienta nossa pesquisa e os deba-
tes no campo de estudos: “qual é o sentido da educagio superior?”.
Nesse campo, diferentes atores coletivos, sejam publicos ou priva-
dos, nacionais ou internacionais, disputam recursos, legitimidade
e reconhecimento, moldando tanto os arranjos institucionais quan-
to os significados sociais atribuidos ao ensino superior. Os estudos
apresentados oferecem bons caminhos para entender as diferentes
respostas formuladas em cada sociedade, compreendendo as 16gicas
de funcionamento da educacdo superior. As trajetérias nacionais
mostram que os equilibrios entre acesso, qualidade e custo resultam
dessas disputas, em que reformas, contrarreformas e novas formas
de regulacdo se entrelacam as expectativas sociais de mobilidade e
as pressoes do mercado de trabalho.

O resultado é uma elevacio das exigéncias sobre o desempenho
institucional em trés dimensoes centrais. Na inclusio, amplia-se a
pressido por maior diversidade de estudantes, docentes, funcionarios
e formas de conhecimento. Na governanca, cresce a necessidade de
instituicGes com capacidade de dialogar com sociedades mais moé-
veis e complexas, sob vigilancia constante da opinido ptblica. E, no
plano democratico, tornam-se cruciais politicas que traduzam a ex-
pansdo em oportunidades efetivas, de modo a fortalecer a legitimi-
dade da educacéo superior e seu papel como pilar da vida coletiva
em sociedades polarizadas.
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O livro contribui assim para consolidar uma sociologia da educa-
cdo superior queliga desenho institucional a resultados distributivos
e que toma a comparacdo como método para explicar, ndo apenas
descrever, por que a mesma expansio produz desigualdades dife-
rentes. Ao consolidar este projeto coletivo, também damos origem a
um espago institucional de pesquisa e debate, o Centro Latino-Ame-
ricano de Pesquisa em Educagio Superior (CeLAPES) que se propoe
a continuar explorando essas tensées. Em um momento em que a
democracia latino-americana enfrenta desafios, a reflexao critica so-
bre a educacio superior é ndo apenas relevante, mas necessaria. Este
livro busca ser, portanto, uma contribuicio ao didlogo académico,
ao debate publico e a formulacio de politicas comprometidas com a
construcao de sistemas de educacdo superior mais justos, inclusivos
e democraticos.

Bibliografia

Croxford, L.; Raffe, D. (2015). The iron law of hierarchy? Institutional dif-
ferentiation in UK higher education. Studies in Higher Education, 40(9),
1625-1640. https://doi.org/10.1080/03075079.2014.899342

Francois Dubet (2015), Dubet, Francois. “Qual democratizacdo do ensino su-
perior?” Caderno CrH, Salvador, 28(74), p. 255-265, maio/ago.

Gumport, P. J. (2000). Academic restructuring: Organizational change and
institutional. Higher Education, 39(1).

Fanelli, A. G. de. (2021). Politicas para promover o acesso equitativo a educagio
superior latino-americana (p. 60). S/d: UNESCO.

Ferreyra, M. M., Avitabile, C., Botero Alvarez, ], Haimovich Paz, F, & Urzua,
S. (2017). At a Crossroads: Higher Education in Latin America and the Cari-

333



André Vieira, Andrés Santos Sharpe, Carolina Zuccarelli e Maria Ligia Barbosa

bbean. Washington, DC: World Bank. https://doi.org/10.1596/978-1-4648-
1014-5

Fumasoli, T; Huisman, J. (2013). Strategic Agency and System Diversity:
Conceptualizing Institutional Positioning in Higher Education. Minerva,
51(2),155-169.

Huisman, J. et al. (2015). Measuring institutional diversity across higher educa-
tion systems. Research Evaluation, 24(4), 369-379.

Labrafia, J,; Brunner, J.J. (2022). Transformacién de la educacién superior la-
tinoamericana. Perfiles Educativos, 44(176).

Salmi, J. (2025). Higher Education under Fire: Equity Policies in a Polarized
World. International Higher Education, 123, 33-34.

Schwartzman, S. et al. (2021). Por uma tipologia do ensino superior brasilei-
ro: teste de conceito. Ensino Superior, 35(101).

Shavit, Y., Arum, R.; Gamoran, A. (Orgs.). (2007). Stratification in higher educa-
tion: A comparative study. California: Stanford University Press.

Vieira, A.; Rodrigues, L.; Barbosa, M.-L. (2025). Measuring Change in Institu-
tional Diversity in Brazil. Higher Education Quarterly, 79(2).

334



CONCLUSION

Educacién superior en América Latina

Expansion, diversificacion y los limites de la
democratizacién

André Vieira, Andrés Santos Sharpe, Carolina Zuccarelli y Maria Ligia Barbosa

Diferenciacion y desigualdad en la expansion de la
educacion superior

Los estudios presentados en este libro buscan comprender cémo la
expansion de la educacion superior en América Latina, asociada a
procesos de diversificacion institucional, se relaciona con las posibi-
lidades de equidad en contextos marcados por fuertes desigualdades
sociales, econémicas y raciales. La lectura del conjunto de capitulos
muestra que la expansion de la educacion superior en la region im-
plicé diversos grados de reconfiguracién de las 16gicas instituciona-
les que estructuran los sistemas nacionales, produciendo arreglos
de diferenciacién que median, y en buena medida condicionaban,
los resultados de inclusion y estratificacién educativa. En otras pa-
labras, las relaciones entre el Estado, el mercado y las organizacio-
nes no operan sobre un sistema neutral, sino a través de ecologias

335



André Vieira, Andrés Santos Sharpe, Carolina Zuccarelli y Maria Ligia Barbosa

institucionales marcadas por misiones, perfiles y repertorios de
accion distintos, con diferentes expectativas de equidad, calidad y
eficiencia. Esta perspectiva se ha nutrido de dos tradiciones de in-
vestigacion complementarias. Por un lado, la literatura sobre 16gicas
institucionales y posicionamiento organizacional ve a las institu-
ciones de educacién superior como actores estratégicos, situados en
campos regulados por valores, normas e imperativos a menudo con-
currentes: académicos, profesionales, de mercado y civicos. En estos
ambitos, las instituciones se posicionan selectivamente en torno a
misiones y publicos distintos (ensenanza, investigacion, extension;
generalistas o profesionalizantes; publicos o privados) para garan-
tizar su supervivencia y prestigio. Por otro lado, un programa com-
parativo sobre diversificaciéon/diferenciacién de sistemas, que ofrece
lentes y métricas para describir y evaluar como la variaciéon entre
instituciones y tipos institucionales se asocia con patrones de movi-
lidad y desigualdad social.

En este sentido, la masificacién latinoamericana no ha sido «solo»
un aumento del acceso. Condicionada por los arreglos instituciona-
les nacionales, la expansiéon se ha traducido, en distintos grados, a
la multiplicacion, transformacion o incluso ausencia de diversifica-
cion de tipos institucionales y estrategias organizativas. El repertorio
incluye universidades de investigacién y ensefianza, centros univer-
sitarios, facultades especializadas e instituciones hibridas. Estos mo-
vimientos, documentados en este volumen y en estudios regionales,
han redefinido tanto el acuerdo pablico-privado como las fronteras
simbolicas de lo que se entiende por «<buena» educacién superior. En
este proceso, la regla de evaluacion se ha desplazado de un ideal Gni-
co de universidad a acuerdos mas heterogéneos. Sin embargo, este
escenario también conlleva riesgos de «desplazamiento» académico
o isomorfismo mimético, asi como de reproduccién de jerarquias,
cuando las nuevas clasificaciones o categorias que organizan el sis-
tema reimprimen antiguas distinciones bajo una nueva apariencia.

Por dltimo, comprender qué tipo de sujetos fueron incluidos,
dénde y como requiere cartografiar la topografia institucional y sus
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consecuencias distributivas. La literatura internacional ya habia su-
gerido que los sistemas menos diferenciados tienden a concentrar
los privilegios, mientras que los arreglos con variedad institucional,
incluso con una mayor participaciéon del sector privado, pueden
abrir nuevas puertas, aunque no siempre para los mismos titulos y
trayectorias (Shavit et al,, 2007). Los capitulos presentados en este
libro aportan base empirica a este debate en América Latina y mues-
tran que la «puerta de entradar y la «sala a la que se llega» son impor-
tantes, y que las ganancias de acceso pueden coexistir con nuevas
formas de estratificacion horizontal por areas, modalidades y presti-
gio organizacional.

Logicas institucionales, diferenciacion y desigualdad en
perspectiva comparada

El debate presentado en este libro permite extraer algunas proposi-
ciones analiticas generales sobre la expansién de la educacién su-
perior en América Latina. La primera de ellas es que la masificacion
regional ha funcionado como un proceso de reordenacién de las 16-
gicas institucionales, en el que las 16gicas académicas, profesionales
y de mercado se entrelazan de manera particularmente intensa. No
se trata de un declive lineal de la légica académica, sino de recom-
posiciones diferenciadas en cada contexto nacional. En Brasil, por
ejemplo, los conglomerados educativos privados con fines de lucro
consolidaron una logica de oferta a gran escala, con un fuerte uso de
la educacion a distancia y de programas piblicos de financiamien-
to estudiantil, lo que gener6 nuevas vias de inclusién, pero también
desigualdades horizontales asociadas al tipo de institucién. En Uru-
guay, la centralidad histérica de la Udelar evidencia una légica pu-
blica s6lida, pero tensionada por las limitaciones presupuestarias,
la desigualdad espacial y la creciente competencia privada, lo que
demuestra que la presencia de un sector estatal fuerte no siempre
se traduce automaticamente en equidad. Argentina, por su parte,
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articula la gratuidad universal con patrones de segmentacién ho-
rizontal: las elecciones de carrera estin mediadas por repertorios
culturales, curriculos y condiciones institucionales que reorientan
la demanda y refuerzan las distinciones de clase y género. En Chile,
la expansion basada en la mercantilizacién y la privatizacion extre-
ma ha creado nuevas oportunidades de acceso, pero en forma de una
«democratizacién segregativar, en la que los estudiantes de primera
generacién ingresan al sistema, pero en trayectorias paralelas y de
menor prestigio. En Perq, por Gltimo, la reforma y la contrarreforma
en torno a la SUNEDU ilustran cémo los cambios en la regulacion
estatal pueden redefinir las l6gicas dominantes: cuando la agencia
reguladora es fuerte, puede ser capaz de alinear el acceso con estan-
dares minimos de calidad; cuando es capturada, se abre espacio para
la proliferaciéon de ofertas oportunistas y de baja calidad.

La segunda proposicion es que la diferenciacién sin politicas de
apoyo a la inclusion tiende a acentuar las jerarquias. Diversificar las
instituciones puede ampliar las opciones, pero cuando esto ocurre
sin estar asociado a politicas efectivas de permanencia e insercién
calificada en el mercado laboral, se multiplican las vias de acceso
que a menudo desembocan en altas tasas de desercion y titulos de
bajo rendimiento. El capitulo comparativo de Vieira, Werneck y San-
tiago muestra que los arreglos institucionales son decisivos para en-
tender quién ingresa, déonde y con qué posibilidades de concluir. El
caso argentino, analizado en profundidad por Santos Sharpe y Du-
rand, ilustra bien este punto. Aunque la gratuidad abre las puertas
de la universidad, los costos indirectos y la organizacién curricular
seleccionan a posteriori, empujando a determinados grupos sociales
hacia cursos menos prestigiosos o hacia el sector privado. En Bra-
sil, la masificacién a través de la educacion a distancia demuestra
que las modalidades de ensefianza pueden ser vectores de inclusion,
pero también de segmentacion, especialmente cuando se combinan
con la oligopolizacién empresarial y las politicas de crédito estudian-
til poco reguladas. En Uruguay, la flexibilidad normativa garantiza
la apertura, pero a costa de trayectorias prolongadas y desiguales,
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lo que pone de manifiesto los limites de una diferenciacién que no
va acompanada de instrumentos de gobernanza. Chile, por su par-
te, muestra como la ausencia de dispositivos sélidos de movilidad
dentro del sistema transforma la expansion en circuitos paralelos,
reforzando la «ley de hierro de la jerarquia» (Croxford; Raffe, 2015)
que acompaiia a los procesos de diferenciacion institucional en con-
textos desiguales.

La tercera proposiciéon es que medir la diversidad es una condi-
cién para articular politicas de regulacion, financiamiento y evalua-
cion a los diferentes perfiles del sistema. La agenda de medicion de
la diversidad institucional no es un ejercicio taxonémico abstracto,
sino un requisito previo para vincular las politicas a los resultados.
Los capitulos de Doné y Gouvéa sobre el método comparativo y de
Vieira, Werneck y Santiago sobre la diversidad institucional refuer-
zan esta idea: sin métricas comparables, la politica publica se pierde
entre los casos; con los instrumentos adecuados, es posible alinear la
evaluacion y la financiaciéon con perfiles institucionales especificos
y con patrones de inclusién efectivamente observados. Brasil ofrece
aqui un ejemplo relevante: las metodologias recientes de analisis del
cambio en la diversidad institucional muestran cémo las transfor-
maciones en el arreglo publico-privado y en la distribucién de mo-
dalidades impactan directamente en las oportunidades de acceso y
permanencia de diferentes grupos sociales. De manera similar, la
experiencia peruana evidencia que la creacion de una agencia regu-
ladora fuerte, con capacidad para generar y utilizar datos sobre la
calidad institucional, puede alterar sustancialmente los equilibrios
entre acceso, diferenciacién y equidad.

En resumen, la lectura de los capitulos sugiere que los sistemas
latinoamericanos comparten presiones comunes, como la expan-
sién acelerada, la privatizacién estructural y la diversificacién
institucional, pero responden de manera distinta en funcién de la
configuracién de sus légicas institucionales, la solidez regulatoria y
la capacidad de medir y coordinar la diversidad. Es en esta tension
entre las convergencias regionales y las especificidades nacionales
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donde se inscriben las implicaciones socioldgicas mas amplias de
este libro para el estudio de la educacién superior en América Latina
y otras regiones.

Entre la inclusion y la jerarquia: la configuracion
institucional de la educacion superior en América Latina

En conjunto, los estudios aqui presentados sugieren que América
Latina entr6 en la masificacién por diferentes vias. Hubo paises con
una mayor participacién estatal que preservaron las misiones aca-
démicas y la diversidad de la oferta bajo una fuerte tutela publica;
otros articularon expansiones privadas basadas en la financiacién
estudiantil y la regulacién a posteriori; otros combinaron ambas co-
sas bajo nuevas agencias de calidad. En todos ellos, sin embargo, se
puede argumentar que la variedad institucional ha crecido a lolargo
de las Gltimas décadas y, con ella, la heterogeneidad de trayectorias.
La literatura regional registra este desplazamiento: expansion de las
matriculaciones, reconfiguracién del acuerdo publico-privado, in-
troducciéon de la Nueva Gestién Publica y una idea de universidad
tensionada por légicas de mercado y profesionalizacién acelerada.
El «largo ciclo» de expansion de la educacion superior latinoameri-
cana, con picos de crecimiento y ventanas de reforma (Brunner; La-
brafia, 2022; Ferreyra et al., 2017), proporcioné las condiciones para
nuevos equilibrios entre acceso, calidad y costo, pero también nue-
vas formas de desigualdad cuando la diferenciacién no fue coordina-
da por politicas complementarias de equidad.

En resumen, buscamos relacionar el crecimiento de las matricu-
laciones conlos cambios cualitativos en el sistema. La diferenciacion
institucional aparece como una consecuencia casi inevitable de la
expansion, pero con el potencial de generar nuevas jerarquias. Al po-
ner de manifiesto la tensién entre los principios meritocraticos y la
persistencia de los privilegios sociales, los capitulos del libro cues-
tionan si la ampliacién del acceso ha democratizado realmente las
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oportunidades o si solo ha producido filtros selectivos. Siguiendo
el analisis de Francois Dubet (2015), la expansion se ve a través del
prisma de la democratizacién de las oportunidades, pero con una
alerta permanente sobre la contradiccién entre la universalizacién
del acceso y la jerarquizacion de las trayectorias. Tal como indica el
sociblogo francés, la expansion de las Gltimas décadas ha ido acom-
pafniada de procesos de jerarquizacién interna —prestigio entre insti-
tuciones, cursos y modalidades— que imponen limites a la democra-
tizaci6én. Esto hace atin mas urgente comprender el funcionamiento
de las instituciones que componen el sistema. No se trata solo de un
reto cientifico: en tiempos de polarizacién, cuando la confianza so-
cial en la educacién y la ciencia se debilita (Salmi, 2025), la inves-
tigacion en educacién superior surge como un recurso critico para
reconstruir la legitimidad de las instituciones que son pilares de la
democracia moderna.

La teoria de las 16gicas institucionales y el posicionamiento ayu-
da a explicar por qué instituciones similares responden de manera
distinta a los incentivos y por qué los tipos organizacionales, y no
solo los sectores (publico/privado), son decisivos para comprender
qué grupos sociales se incluyen en el sistema y con qué rendimien-
tos. Las universidades de investigacion suelen mantener estandares
de seleccién y permanencia compatibles con el capital académico
acumulado a lo largo del ciclo basico; las instituciones orientadas a
credenciales profesionales de corta duracién amplian el acceso, pero
pueden internalizar asimetrias de informacién sobre la calidad y los
beneficios; los conglomerados de educacién a distancia ofrecen fle-
xibilidad y un costo mas bajo, pero tienden a operar con pedagogias
a gran escala, cuya calidad depende criticamente de mecanismos de
regulacién y transparencia. La literatura internacional sobre la me-
dici6én de la diversidad refuerza el argumento: sin instrumentos que
discriminen misiones, modalidades y pablicos, la politica pblica no
ve la distribucién de oportunidades y costos dentro del sistema.

Esta perspectiva permite retomar un punto importante para la
sociologia de la educacién superior: la expansion no elimina, por si
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sola, la desigualdad; en el mejor de los casos, la desplaza. El gradiente
de estratificaciéon horizontal, ya sea por area, modalidad, prestigio
institucional u otra forma de segmentacion, se convierte en la nueva
frontera de diferenciaciéon cuando caen las barreras de acceso. En
Brasil, por ejemplo, se redujeron las brechas de ingresos y raza en
el acceso a ciertas instituciones y cursos, incluso en las universida-
des federales bajo accién afirmativa, pero persisten los patrones de
género y la segregacion por areas (profesorados mas feminizados;
tecnoldgicas mas masculinas, etc.), asi como los efectos de la mo-
dalidad (educacién a distancia frente a presencial). En paises con
contrarreformas regulatorias (Pert), el riesgo es el resurgimiento de
mercados de baja calidad; en sistemas con predominio histérico del
sector publico (Uruguay), la masificacién sin un disefio de perma-
nencia puede alargar las trayectorias sin mejorar los resultados. La
literatura regional sintetizada por organismos multilaterales insiste
en la triada equidad-calidad-diversidad como eje de coordinacién:
sin incentivos, competencia regulada, monitoreo e informacion, la
diferenciacién inducida por la expansion tiende a «congelar» las je-
rarquias (Ferreyra et al., 2017; Fanelli, 2021).

A partir de este mosaico, es posible identificar algunos mecanis-
mos institucionales y de politica piblica que modulan si la expan-
sién da lugar a la inclusién o a nuevas desigualdades. Tanto una re-
gulacién mas o menos sdlida, como los programas de financiacién
estudiantil, la difusién de modalidades, la educacién a distancia y
la circulacién de informacién (o 1a falta de ella) estructuran diferen-
tes trayectorias nacionales. En combinacién variable, estos factores
explican por qué la misma dindmica de masificaciéon puede generar,
en ciertos contextos, canales de movilidad social y, en otros, reforzar
segmentaciones horizontales y trayectorias regresivas. En conjunto,
estos mecanismos informan la interpretacién de los hallazgos de
este libro.
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Sentidos sobre la educacion superior: inclusion, gobernanza
y democracia

Si América Latina se encuentra «en una encrucijada» entre la expan-
sion, la calidad y la equidad (Ferreyra et al., 2017), el camino que se-
fialan los capitulos de este libro es menos el de un «retorno al modelo
ideal» y mas el de una gobernanza informada por la diversidad: reco-
nocer los tipos institucionales, regular con transparencia y evaluar
de acuerdo con las distintas misiones institucionales. Esto supone
politicas de educacién superior que asuman la diferencia como una
posible condicién de la educacién superior de masas. También es
una agenda de justicia distributiva en el plano horizontal: no basta
con ampliar la matriculacion; es necesario distribuir buenas opor-
tunidades académicas entre areas, modalidades e instituciones, con
trayectorias viables de finalizacién y aprendizaje de calidad.

La experiencia reciente de la regién muestra que la expansion
fue, al mismo tiempo, un proceso democratizador y generador de
nuevas jerarquias. La educacién superior en los paises estudiados ex-
periment6 una fuerte expansion en las altimas décadas, generando
sistemas cada vez mas cercanos a la masificacién y/o universaliza-
cion. Sin embargo, esta expansion fue desigual en la region: el sector
privado creci6 significativamente, mientras que el piiblico permane-
ci6 restringido en algunos paises. También surgieron modalidades
diferenciadas, como la educacion a distancia, los cursos tecnolégicos
o tecnicaturas y los profesorados universitarios, pero la licenciatura
sigue siendo dominante en la mayoria de los paises. En cada pais,
las condiciones sociales e histéricas vigentes dieron lugar a formas
institucionales y organizativas distintas, y los primeros esfuerzos de
comparacion realizados buscan dar cuenta de las similitudes y dife-
rencias entre los diversos sistemas nacionales. El papel desempena-
do por el sector privado de la educacién superior, con su variabili-
dad entre los paises estudiados, aparece como un factor estratégico
para la expansion e incluso para la inclusion de los estudiantes. Por
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eso mismo, plantea el reto de comprender como los nuevos modelos
institucionales de estos sistemas ampliados logran combinar la efi-
ciencia en la atencién con la calidad de la oferta. El avance mas sig-
nificativo que aportan los estudios aqui reunidos seria la posibilidad
de investigar el impacto de la expansion del sistema de educacion
superior en el funcionamiento de las instituciones.

En el avance de esta historia, el conjunto de casos reunidos en
este libro evidencia una tendencia comun: las instituciones de edu-
cacion superior en América Latina son mas inclusivas y socialmente
diversas que en cualquier otro momento de su historia. Sin embargo,
hemos visto que, a pesar de los avances en las politicas de accién afir-
mativa y financiacién estudiantil, y de la ampliacion de la presencia
de personas negras, mujeres e indigenas, persisten las desigualdades
de clase, género y raza. Esta paradoja remite a un dilema mayor, que
gira en torno a la centralidad de la educacién superior como motor
de la movilidad social sin que se produzcan transformaciones mas
amplias en el mercado laboral, la estructura productiva, la regula-
cion estatal y la propia inserciéon de América Latina en el capitalismo
global.

La ambivalencia de un proceso que combina procesos democra-
tizantes, por un lado, y generadores de nuevas jerarquias, por otro,
refuerza la necesidad de entender la educaciéon superior no solo
como una estructura legal-administrativa, sino como un campo de
disputas sociales, politicas y econémicas. Estas disputas y luchas se
refieren a una cuestion central que orienta nuestra investigacion y
los debates en el campo de los estudios: «;cudl es el sentido de la edu-
cacién superior?». En este campo, diferentes actores colectivos, ya
sean publicos o privados, nacionales o internacionales, disputan re-
cursos, legitimidad y reconocimiento, moldeando tanto los arreglos
institucionales como los significados sociales atribuidos a la educa-
cion superior. Los estudios presentados ofrecen buenas vias para
comprender las diferentes respuestas formuladas en cada sociedad,
comprendiendo las l6gicas de funcionamiento de la educacién supe-
rior. Las trayectorias nacionales muestran que los equilibrios entre
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acceso, calidad y costo son el resultado de estas disputas, en las que
las reformas, las contrarreformas y las nuevas formas de regulaciéon
se entrelazan con las expectativas sociales de movilidad y las presio-
nes del mercado laboral.

El resultado es un aumento de las exigencias sobre el rendimien-
to institucional en tres dimensiones centrales. En materia de in-
clusion, se amplia la presién para lograr una mayor diversidad de
estudiantes, docentes, funcionarios y formas de conocimiento. En
cuanto a la gobernanza, crece la necesidad de instituciones con ca-
pacidad para dialogar con sociedades mas moviles y complejas, bajo
la vigilancia constante de la opinién publica. Y, en el plano democra-
tico, se vuelven cruciales las politicas que traduzcan la expansién en
oportunidades efectivas, a fin de fortalecer la legitimidad de la edu-
cacion superior y su papel como pilar de la vida colectiva en socieda-
des polarizadas.

El libro contribuye asi a consolidar una sociologia de la educa-
cién superior que vincula el disefio institucional con los resultados
distributivos y que toma la comparacion como método para expli-
car, y no solo describir, por qué la misma expansion produce des-
igualdades diferentes. Al consolidar este proyecto colectivo, también
damos origen a un espacio institucional de investigacién y debate,
el Centro Latinoamericano de Investigacién en Educacién Superior
(CeLAPES), que se propone seguir explorando estas tensiones. En un
momento en que la democracia latinoamericana se enfrenta a retos,
la reflexion critica sobre la educacion superior no sélo es relevante,
sino necesaria. Este libro pretende, por lo tanto, ser una contribu-
cion al didlogo académico, al debate publico y a la formulacién de
politicas comprometidas con la construccion de sistemas de educa-
cién superior mas justos, inclusivos y democraticos.
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CONCLUSION

Higher Education in Latin America

Expansion, diversification, and the limits of
democratization

André Vieira, Andrés Santos Sharpe, Carolina Zuccarelli and Maria Ligia Barbosa

Differentiation and inequality in the expansion of higher
education

The studies presented in this book aim to understand how the ex-
pansion of higher education in Latin America, associated with pro-
cesses of institutional diversification, relates to the possibilities for
equity in contexts marked by strong social, economic, and racial
inequalities. The chapters show that the expansion of higher educa-
tion in the region has entailed varying degrees of reconfiguration of
the institutional logics that structure national systems, producing
arrangements of differentiation that mediate, and to a large extent
condition, the results of educational inclusion and stratification.
In other words, the relationships among the state, the market, and
organizations do not unfold within a neutral system, but through
institutional ecologies marked by distinct missions, profiles, and
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repertoires of action, with different expectations of equity, quality,
and efficiency. This perspective draws on two complementary re-
search traditions. On the one hand, the literature on institutional
logics and organizational positioning conceives higher education
institutions as strategic actors, situated in fields regulated by often
competing values, norms, and imperatives—academic, professional,
market, and civic. In these arenas, institutions position themselves
selectively around different missions and audiences (teaching, re-
search, extension; generalist or professional; public or private) in
order to secure survival and prestige. On the other hand, a compa-
rative program on system diversification/differentiation provides
analytical lenses and metrics to describe and evaluate how variation
between institutions and institutional types is together with patter-
ns of mobility and social inequality.

In this sense, Latin American massification has not been “mere-
ly” an increase in enrollment. Conditioned by national institutional
arrangements, expansion has translated, though to varying degrees,
into the multiplication, transformation, or even absence of diversi-
fication in institutional types and organizational strategies. The re-
pertoire includes research and teaching universities, university cen-
ters, specialized colleges, and hybrid institutions. These movements,
documented in this volume and in regional studies, have redefined
both the public-private arrangement and the symbolic boundaries
of what is understood as “good” higher education. In this process, the
evaluative standard has shifted from a single ideal of a university to
more heterogeneous arrangements. However, this scenario also ca-
rries risks of academic “displacement” or mimetic isomorphism, as
well as the reproduction of hierarchies, when new classifications or
categories that organize the system reproduce old distinctions under
a different guise.

Finally, understanding who is included, where, and how requi-
res mapping the institutional topography and its distributive con-
sequences. The international literature had already suggested that
less differentiated systems tend to concentrate privileges, while
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arrangements with institutional variety, including greater private
sector participation, can open new doors, though not always for the
same degrees and trajectories (Shavit et al., 2007). The chapters pre-
sented in this book provide empirical support for this debate in La-
tin America, demonstrating that the “entry door” and the “room one
enters” matter, and that gains in access can coexist with new forms
of horizontal stratification by area, modality, and organizational
prestige.

Institutional logics, differentiation, and inequality in
comparative perspective

The debate presented in this book suggests some general analytical
propositions about the expansion of higher education in Latin Ame-
rica. The first proposition is that regional massification has operated
as a process of reorganizing institutional logics, in which academic,
professional, and market logics are particularly tightly intertwined.
This is not a linear decline in academic logic, but rather differentia-
ted recompositions in each national context. In Brazil, for example,
private for-profit educational conglomerates have consolidated a lo-
gic of supply at scale, with heavy use of distance learning and public
student financing programs, producing new avenues for inclusion,
but also horizontal inequalities associated with the institutional
type. In Uruguay, the historical centrality of Udelar highlights a ro-
bust public logic, but one that is strained by budgetary constraints,
spatial inequality, and growing private competition, showing that
the presence of a strong state sector does not always automatically
translate into equity. Argentina, in turn, articulates universal free
education with patterns of horizontal segmentation: career choices
are mediated by cultural repertoires, curricula, and institutional
conditions that reorient demand and reinforce class and gender dis-
tinctions. In Chile, expansion based on commodification and extre-
me privatization has created new opportunities for access, but in the
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form of “segregative democratization”, in which first-generation stu-
dents enter the system but follow parallel and less prestigious trajec-
tories. Finally, in Peru, the reform and counter-reform surrounding
SUNEDU illustrate how changes in state regulation can redefine do-
minant logics: when the regulatory agency is strong, it may help to
align access with minimum quality standards; when it is captured,
space opens up for the proliferation of opportunistic and low-quality
offerings.

The second proposition is that differentiation without policies to
support inclusion tends to accentuate hierarchies. Diversifying ins-
titutions can broaden choices, but when this occurs without being
associated with effective policies for permanence and qualified in-
sertion into the labor market, access routes multiply, often leading
to high dropout rates and low-return diplomas. The comparative
chapter by Vieira, Werneck, and Santiago shows that institutional
arrangements are crucial to understanding who enters, where, and
with what chances of completing their studies. The Argentine case,
analyzed in depth by Santos Sharpe and Durand, illustrates this
point well. Although free tuition opens the doors to university, indi-
rect costs and curriculum organization select students a posteriori,
pushing certain social groups toward less prestigious courses or the
private sector. In Brazil, massification via distance learning demons-
trates that teaching modalities can be vectors of inclusion, but also
of segmentation, especially when combined with corporate oligo-
polization and poorly regulated student credit policies. In Uruguay,
regulatory flexibility ensures openness, but at the price of prolonged
and unequal trajectories, highlighting the limits of differentiation
not accompanied by governance instruments. Chile, on the other
hand, shows how the absence of robust intra-system mobility me-
chanisms transforms expansion into parallel circuits, reinforcing
the “iron law of hierarchy” (Croxford; Raffe, 2015) that accompanies
processes of institutional differentiation in unequal contexts.

The third proposition is that measuring diversity is a prerequisite
for articulating regulatory, financing, and evaluation policies to the
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different profiles of the system. The agenda for measuring institutio-
nal diversity is not an abstract taxonomic exercise, but a prerequisite
for linking policies to results. The chapters by Doné and Gouvéa on
comparative methods and by Vieira, Werneck, and Santiago on ins-
titutional diversity reinforce this idea: without comparable metrics,
public policy gets lost among cases; with adequate instruments, it
becomes possible to align evaluation and financing with specific
institutional profiles and effectively observed standards of inclu-
sion. Brazil offers a relevant example here: recent methodologies
for analyzing change in institutional diversity show how transfor-
mations in public-private arrangements and in the distribution of
modalities directly impact opportunities for access and permanence
for different social groups. Similarly, the Peruvian experience shows
that the creation of a strong regulatory agency, with the capacity to
generate and use data on institutional quality, can substantially alter
the balance between access, differentiation, and equity.

In summary, the chapters suggest that Latin American systems
share common pressures, such as rapid expansion, structural priva-
tization, and institutional diversification, but respond differently de-
pending on the configuration of their institutional logics, regulatory
robustness, and capacity to measure and coordinate diversity. It is
in this tension between regional convergences and national specifi-
cities that the broader sociological implications of this book for the
study of higher education in Latin America and other regions lie.

Between inclusion and hierarchy: the institutional
configuration of higher education in Latin America

Taken together, the studies presented here suggest that Latin Ame-
rica entered massification through different doors. Some countries
with greater state participation preserved academic missions and
diversity of offerings under strong public oversight; others promo-
ted private expansions anchored in student financing and ex post
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regulation; still others combined both under new quality agencies.
In all cases, however, it can be argued that institutional variety has
grown over the last few decades and, with it, the heterogeneity of
trajectories. The regional literature records this shift: expansion
of enrollment, reconfiguration of the public-private arrangement,
introduction of New Public Management, and a conception of the
university increasingly shaped by market logic and accelerated pro-
fessionalization. The “long cycle” of expansion in Latin American
higher education, with peaks of growth and windows of reform
(Brunner; Labrana, 2022; Ferreyra et al., 2017), created conditions for
new balances between access, quality, and cost, but also new forms
of inequality when differentiation was not coordinated by comple-
mentary equity policies.

In summary, we seek to link enrollment growth to qualitative
changes in the system. Institutional differentiation appears as an
almost inevitable consequence of expansion, but with the potential
to generate new hierarchies. By underscoring the tension between
meritocratic principles and the persistence of social privileges, the
chapters of the book question whether the expansion of access has
in fact democratized opportunities or merely produced selective
filters. Following the analysis of Francois Dubet (2015), expansion
is viewed through the lens of the democratization of opportunities,
but with constant awareness of the contradiction between univer-
sal access and the hierarchization of trajectories. As indicated by
the French sociologist, the expansion of recent decades has been
accompanied by processes of internal hierarchization —prestige
among institutions, programs, and modalities— that impose limits
on democratization. This makes it even more urgent to understand
the functioning of the institutions that constitute the system. This is
not just a scientific challenge: in times of polarization, when social
trust in education and science is weakened (Salmi, 2025), research
in higher education emerges as a critical resource for rebuilding the
legitimacy of the institutions that are pillars of modern democracy.
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The theory of institutional logics and positioning helps explain
why similar institutions respond differently to incentives and why
organizational types, and not just sectors (public/private), are deci-
sive in understanding which social groups are included in the sys-
tem and with what returns. Research universities typically maintain
selection and retention standards compatible with academic capital
accumulated throughout the earlier stages of education; institutions
focused on short-term professional credentials expand access but
may internalize information asymmetries about quality and retur-
ns; Distance learning conglomerates offer flexibility and lower costs,
but tend to operate with large-scale pedagogies, whose quality de-
pends critically on regulation and transparency mechanisms. The
international literature on measuring diversity reinforces the argu-
ment: without instruments that distinguish between missions, mo-
dalities, and audiences, public policy does not see the distribution of
opportunities and costs within the system.

This lens allows us to revisit a point that is dear to the sociology
of higher education: expansion does not, in itself, eliminate inequa-
lity; at best, it displaces it. The gradient of horizontal stratification,
whether by area, modality, institutional prestige, or other forms of
segmentation, becomes the new frontier of differentiation when ba-
rriers to access fall. In Brazil, for example, there has been a reduc-
tion in income and race-based divides in access to certain institu-
tions and courses, including federal universities under affirmative
action, but gender segregation patterns by area persist (more femi-
nized degrees; more male-dominated technological degrees, etc.), as
well as effects of modality (distance learning versus face-to-face). In
countries with regulatory counter-reforms (Peru), the risk is the ree-
mergence of low-quality markets; in systems with historical public
dominance (Uruguay), massification without policies for student
persistence can lengthen trajectories without improving outcomes.
The regional literature synthesized by multilateral organizations un-
derscores the triad of equity, quality, and diversity as the axis of coor-
dination: without incentives, regulated competition, monitoring,
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and information, the differentiation induced by expansion tends to
“freeze” hierarchies (Ferreyra et al., 2017; Fanelli, 2021).

From this mosaic, it is possible to identify some institutional and
public policy mechanisms that modulate whether expansion results
in inclusion or new inequalities. More or less robust regulation, stu-
dent financing programs, the spread of modalities such as distance
learning, and the circulation of information (or lack thereof) structu-
re different national trajectories. In varying combinations, these fac-
tors explain why the same dynamics of massification can generate,
in certain contexts, channels of social mobility and, in others, rein-
force horizontal segmentations and regressive trajectories. Taken to-
gether, these mechanisms inform the interpretation of the findings
in this book.

Meanings of higher education: inclusion, governance, and
democracy

If Latin America is “at a crossroads” between expansion, quality, and
equity (Ferreyra et al,, 2017), the path indicated by the chapters of
this book is less that of a “return to the ideal model” and more one
of governance informed by diversity: recognizing institutional types,
regulating with transparency, and evaluating according to distinct
institutional missions. This presupposes higher education policies
that embrace difference as a possible condition for mass higher edu-
cation. There is also an agenda of distributive justice at the horizon-
tal level: it is not enough to increase enrollment; quality academic
opportunities must be distributed across areas, modalities, and insti-
tutions, with viable paths to completion and quality learning.

The recent experience of the region shows that expansion was
simultaneously a democratizing process and a generator of new hie-
rarchies. Higher education in the countries studied has undergone
strong expansion in recent decades, generating systems that are in-
creasingly close to massification and/or universalization. However,
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this expansion was uneven across the region: the private sector grew
significantly while the public sector remained constrained in some
countries. Different modalities have also emerged, such as distan-
ce learning, technological courses, and teacher training degrees,
but bachelor’s degrees remain dominant in most countries. In each
country, prevailing social and historical conditions have given rise to
different institutional and organizational forms, and the first com-
parative efforts seek to account for the similarities and differences
among the various national systems. The role played by the private
higher education sector, which varies among the countries studied,
appears to be a strategic factor for expansion and even for student
inclusion. This raises the challenge of understanding how the new
institutional models of these expanded systems manage to combine
efficiency of service with quality of provision. The most significant
advance provided by the studies gathered here is the possibility to in-
vestigate the impact of the expansion of the higher education system
on the functioning of institutions.

As this story unfolds, the cases collected in this book reveal a
common trend: higher education institutions in Latin America are
more inclusive and socially diverse than at any other time in their
history. However, we have seen that despite advances in affirmative
action policies and student financing, and the increased presence of
Black, female, and Indigenous students, inequalities of class, gender,
and race persist. This paradox points to a larger dilemma, which re-
volves around the centrality of higher education as an engine of so-
cial mobility without broader transformations in the labor market,
the productive structure, state regulation, and Latin America’s own
integration into global capitalism.

The ambivalence of a process that combines democratizing ten-
dencies, on the one hand, and generates new hierarchies, on the
other, reinforces the need to understand higher education not only
as a legal-administrative structure, but as a field of social, politi-
cal, and economic disputes. These disputes and struggles concern
a central question that guides our research and debates in the field
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of studies: “What is the meaning of higher education?” In this field,
different collective actors, whether public or private, national or in-
ternational, compete for resources, legitimacy, and recognition, sha-
ping both the institutional arrangements and the social meanings
attributed to higher education. The studies presented offer valuable
insights into the different responses formulated in each society, un-
derstanding the logic behind how higher education works. National
trajectories show that the balance between access, quality, and cost
results from these disputes, in which reforms, counter-reforms, and
new forms of regulation intertwine with social expectations of mo-
bility and labor market pressures.

The result is increased demands on institutional performance
in three key areas. In terms of inclusion, there is growing pressure
for greater diversity among students, teachers, staff, and forms of
knowledge. In governance, there is an increasing need for institu-
tions capable of engaging with more mobile and complex societies,
under constant public scrutiny. At the democratic level, policies that
translate expansion into effective opportunities are crucial in order
to strengthen the legitimacy of higher education and its role as a pi-
llar of collective life in polarized societies.

The book thus contributes to consolidating a sociology of higher
education that links institutional design to distributive outcomes
and uses comparison as a method to explain, not just describe, why
the same expansion produces different inequalities. By consolida-
ting this collective project, we also give rise to an institutional spa-
ce for research and debate, the Latin American Center for Research
in Higher Education (CeLAPES), which aims to continue exploring
these tensions. At a time when Latin American democracy faces cha-
llenges, critical reflection on higher education is not only relevant
but necessary. This book therefore seeks to contribute to academic
dialogue, public debate, and the formulation of policies committed
to building more equitable, inclusive, and democratic higher educa-
tion systems.
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Este libro es una obra colectiva que expresa el esfuerzo analitico de
investigadores que comparten una base comun: comprender las
relaciones entre la forma institucional de la expansion y los diferentes
grados de apertura y democratizacion de los sistemas de educacion
superior en los paises de América Latina. La construccion de una tipologia
basada en el funcionamiento de las instituciones ofrece nuevas herra-
mientas para evaluar la eficacia de las politicas publicas y la forma en que
los diferentes tipos institucionales configuran el acceso a la educacion
superior. Este enfoque también pone de manifiesto que las instituciones
actuan como mediadoras entre las politicas publicas y los grupos sociales,
favoreciendo en ocasiones los procesos de inclusion y reproduciendo en
otras las jerarquias sociales histéricamente consolidadas.

De este modo, buscamos participar en el debate publico de diferentes
maneras: presentando las trayectorias histdricas de los sistemas de
educacidn superior en cada pais y ofreciendo herramientas y modelos
analiticos que permitan medir con mayor precision tanto los avances
como las limitaciones de las politicas de expansion e inclusion.
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