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Resumen

El objetivo de este articulo es analizar y
comparar los resultados de las politicas de
educaciéon superior que se han venido
llevando adelante en dos procesos o
bloques regionales: el MERCOSUR vy la
Unién Europea. La comparaciéon que
proponemos en este trabajo busca
contribuir a este debate y a echar luz
sobre la mirada dicotémica y -hasta
contradictoria- que caracteriza el analisis
de los procesos de regionalizacion de la
educaciéon superior en la UE vy el
MERCOSUR. A nuestro entender, la
respuesta es mucho mas compleja vy
ambigua: si bien ambas regiones avanzan
hacia una regionalizacién con los mismos
objetivos de defenderse frente a los
avances multilaterales con las mismas
herramientas  (accion  colectiva vy
convergencia de politicas), sus diferencias
se materializan en la puesta en marcha de
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esos objetivos, en donde la existencia de
recursos y de liderazgos regionales en el

caso de la UE y, de la ausencia de los
mismos en el MERCOSUR, arrojaran
resultados y beneficiarios bien distintos.

Introduccién

El objetivo de este articulo es
analizar y comparar las politicas de
educacion superior (de ahora en mas ES)!
que se han venido llevando adelante en
dos procesos o bloques regionales: el
MERCOSUR vy la Unién Europea.

La relevancia de esta tematica
educativa no es novedosa para nadie.
Existen extensas bibliotecas que hablan
de lo importante que es la ES para las
personas y los paises como mecanismos
de superaciéon y ascenso social, y para
asegurar la cohesion y desarrollo nacional.
En los dudltimos afnos, también se han
desarrollado numerosos trabajos sobre el
papel clave que ha venido adquiriendo la
ES como capital social y cognitivo en una
economia globalizada y fuertemente
tecnificada.

Sobre lo que no existe mucha
literatura es sobre la presencia de este
tema en los procesos de integracion
regional: ¢Qué significa regionalizar la
ES? ¢Cuales son las dimensiones de la ES
que se regionalizan y qué actores lideran
este proceso? ¢Existe un modelo unico y

convergente de regionalizacion de la ES?

! Cuando se habla de educacién superior, se hace
referencia al nivel de ensefianza posterior al nivel
medio y que abarca tanto al sistema universitario como
los institutos de nivel terciatio. En este trabajo, sin
embargo, concentraremos la atencién sobre la
ensefianza universitaria.
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Una de las razones que explican
esta escasez, se justifica en la
excepcionalidad del fenémeno. A pesar
de la proliferaciéon de bloques regionales
que se crearon o se aggiornaron a principio
de los afios noventa?, tan sélo la Unién
Europea (de ahora en mas UE) y el
MERCOSUR, incluyeron la coordinacion
de politicas educativas como parte
constitutiva de su agenda regional. El
resto de los bloques, como el NAFTA o
el ASEAN, para citar los mas notorios, se
limitaron a coordinar y unificar sus
politicas econémicas?.

LLa comparacion que proponemos
en este trabajo busca contribuir a este
debate y a echar luz sobre la mirada
dicotémica y -hasta contradictoria- que
caracteriza el analisis de los procesos de
regionalizaciéon de la educaciéon superior

en la UE y el MERCOSUR.

2 Por integracién regional entendemos a los proceso
de coordinacién de politicas gubernamentales, que
generalmente se inicia con la politica comercial en la
que los Estados convienen en unificar sus aduanas con
el objetivo de conformar un mercado econémico
ampliado. La literatura politica distingue entre dos
oleadas de integracion. La de los afios cincuenta que
prospera en la UE y que avanzé sobre otras agendas
econémicas, sociales y politicas; y los nuevos
regionalismos que surgen y se proliferan en todo el
mundo en los aflos noventa y cuyo objetivo era el de
atraer mayores inversiones productivas y financieras.

3 Esta afirmaciéon no invalida, sin embargo, que no
hayan existido iniciativas privadas o sectoriales en el
resto de los bloques. Ni tampoco invalida, el hecho de
que la exitosa integracion comercial y financiera no
haya conllevado impactos sobre la politica educativa
de cada uno de los pafses miembros, como bien lo
demuestran, entre otros, los trabajos de Barrow
(1999), Aboites (2004), Tejada Guerrero (2014) vy
Botto (2015) en torno al NAFTA.
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Para algunos, existe una fuerte

convergencia  entre  ambos  casos,
garantizada por los recursos y politicas de
difusion, fuertemente persuasivos
utilizados por la UE hacia adentro y fuera
de su region. Para otros, en cambio, se
trata de dos modelos de regionalizacion
opuestos, caracterizando a la UE como
un caso de mercantilizacién competitiva
en armonia con los  preceptos
multilaterales de la Organizacién Mundial
del Comercio (OMC), y al MERCOSUR,
como un caso de regionalizaciéon contra
hegemoénico, que avanza hacia la
cooperacion solidaria.

A nuestro entender, la
comparacion arroja una respuesta mucho
mas compleja y ambigua: si bien ambas
regiones avanzan hacia una
regionalizacién con los mismos objetivos
de defenderse frente a los avances
multilaterales con las mismas

herramientas  (accién  colectiva y
convergencia de politicas), sus diferencias
se materializan en la puesta en marcha de
esos objetivos, en donde la existencia de
recursos y de liderazgos regionales en el
caso de la UE vy, de la ausencia de los
mismos en el MERCOSUR, arrojaran
resultados y beneficiarios bien distintos.
Para  demostrar  esta  idea,
estructuramos el trabajo en cuatro partes.
En la primera enmarcamos el contexto
global en el que se producen los procesos
de regionalizacion, a los que definimos
como politicas publicas de alcance

regional. En el segundo, describimos y
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analizamos de manera comparada los
factores enddgenos y exdgenos que
llevaron a la UE y al MECOSUR a incluir
el tema como dimension estructurante de
la integracion regional. En el tercer
apartado, analizamos y comparamos los
recursos regionales disponibles en uno y
otro caso. Para finalizar, realizamos una
comparacién en torno a los resultados
mas relevantes en términos de ganadores
y perdedores. La evidencia que se
presenta proviene principalmente de
fuentes secundarias y bibliograficas, la
cual fue corroborada con entrevistas a
actores y participantes del proceso (ver
anexos).

Definiendo conceptos: ¢qué significa
regionalizar la ES en un contexto de
globalizacién econémica?

Aunque la internacionalizacién no es
un fenémeno novedoso para el mundo de
las ideas y del conocimiento, el interés y
analisis por los impactos que ella produce
y sus alcances, reaparecié con fuerza en
los ultimos diez anos generando una muy
vasta literatura. Los estudiosos y expertos
en el tema coinciden en algunas
definiciones.

En primer lugar, acuerdan en Ila
descripciéon  del concepto como un
proceso de integraciéon de una dimension
internacional, intercultural y/o mundial
en las finalidades, las funciones y la
organizacién de la enseflanza universitaria
por parte de los paises. También

coinciden en la preocupacion por indagar
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sobre los factores o fuerzas que explican
este incremento de la
internacionalizacién.  Apuntan a la
importancia de la globalizacion
econémica que, como respuesta a la crisis
de los Estados de bienestar de finales de
los afos  setenta, trajo  consigo
importantes cambios: el desarrollo de
nuevas  tecnologfas, mayores  flujos
comerciales, mayor interés en crear
riquezas, mas mercados. Estos cambios
impactaron en el ambito de la ES y
generaron mayor demanda de
conocimiento e innovaciones en los
paradigmas de internacionalizacién que
existian previamente (Knight, 2005).
Hasta

estudios, la internacionalizacion de la ES

entonces, coinciden los
se habia caracterizado por los programas
y/o politicas de movilidad de personas y
la creacién de redes institucionales
destinadas al intercambio y a la
cooperacion solidaria entre paises. Con la
globalizacion, en cambio, el conocimiento
pasa a ser reconocido como una de las
principales fuerzas productivas y en tanto
mercancia, los Estados buscan venderlo y
comprarlo. De esta manera, la literatura
habla de la

paradigmas de internacionalizaciéon. Uno

coexistencia de dos

al que se llama internacionalizacién o
cooperacion internacional tradicional, en
la que los Estados proponen soluciones
compartidas para resolver problemas
comunes de financiamiento, acceso y
calidad, promovido en los afios sesenta

por la UNESCO a nivel global para
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favorecer el desarrollo. Otro, al que se
llama paradigma de la
“transnacionalizacién o mercantilizacion”
de 1a ES, en la que los Estados compiten
entre si para posicionarse en el mercado
de produccién y venta de nuevas
tecnologias y de servicios educativos. Si
bien, ambos paradigmas conviven, existe
un fuerte predominio (hegemonia) del
segundo sobre el primero (De Wit, 2005)
(Dfas, 2010).

Un tercer hallazgo de la literatura
habla de Ia

Organizacion Mundial del Comercio

importancia de la

como mecanismo de difusién de esta
nueva idea de internacionalizacion de la
ES en el mundo. Creada a principios de
los afios noventa, la OMC ha sido un
espacio fundamental para la articulacién
de intereses publicos y privados en favor
de la mercantilizacion de la educacion
superior. En 1995, el sector privado
(empresas, fundaciones vy universidades
con fines de lucro) junto a un grupo de
gobierno, en su mayoria de habla inglesa,
lograron hacer firmar el Acuerdo General
para la Liberalizacion del Comercio de
Servicios (AGS o GATS, siglas en inglés)
que inclufa, entre otros servicios, a la
educacion superior®. Si bien los avances
concretos en materia de desregulacion
nacional sigue bajo la decision de los
entrat o0 no

estados, de en una

4 El GATS comprometia a todos los pafses miembro
de la OMC (144) a desregular y abrir sus mercados
nacionales a los proveedores externos a través del libre
acceso e igual tratamiento legal que cualquier otro
prestador nacional, sea piblico o privado.
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negociacion bilateral, la formalizacion de
su compromiso en el GATS ha tenido
una fuerte influencia sobre el resto de las
instituciones
nacionales (Botto &Peixoto, 2007).

Una tercera coincidencia entre los

globales, regionales y

autores refiere a los cambios o novedades
introducidas  por la  globalizacion
econémica sobre las dinamicas previas en
la internacionalizacion de la ES. Entre
ellas se destaca el aumento vertiginoso de
los flujos de personas que se movilizan de
un pafs a otro en busqueda de mejores
condiciones de enseflanza y de practica
profesional®.  Si bien la circulaciéon de
personas es el fenémeno mas visible y
recurrente de la internacionalizacién

desde el

universitaria®, los avances tecnolégicos y

comienzo de la vida

los cambios de paradigma, trajeron
consigo la incorporacion de nuevas
modalidades 0 actividades de
internacionalizacién de la ES. Siguiendo la
clasificaciéon propuesta por la OCDE
(20006)

cuatto son las modalidades

5> De acuerdo a los datos de la UNESCO (2002-2007)
y la OCDE (2006) que contienen series historicas,
entre los afios 1975 y 2005 la movilidad internacional
ha ido creciendo de manera consistente, encontrando
su punto mayor entre los afios 1995 y 2000. No
obstante, entre el 2000 y 2005 el numero de
estudiantes extranjeros habfa aumentado en 800
millones.

6 Segin los especialistas, caracteriza la actividad
universitaria desde sus comienzos en el medioevo,
pero con el cotrer de los afios fue cambiando y
ampliando a los actores involucrados Del interés
personal y/o institucional en un comienzo, pasa en la
posguerra al ambito de los estados y de los organismos
internacionales. En la coyuntura actual, caracterizada
por nuevas tecnologfas, mayores flujos comerciales,
mas afin de riqueza y menos participacién del Estado,
las oportunidades de internacionalizacién de la ES se
ampliaron (Allende & Diaz, 2006) (Luchillo, 2007).
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posibles’. Sin embargo, de todas ellas,
sobresale el suministro transfronterizo
favorecido por el desarrollo de la
informatica, las tecnologfas de la
informacion y las comunicaciones.

Hasta aquf las coincidencias entre los
especialistas. A estas definiciones, que se
pueden caracterizar como de tipo técnico,
que consideran a la internacionalizacién
como un concepto neutro y genérico que
afecta por igual a todos los paises e
instituciones de enseflanza superior en
cualquier lugar del mundo, se opone y/o
complementa una segunda mirada
politica, que incluye en el analisis las
asimetrias estructurales entre los paises.
Estos trabajos reposicionan en el centro
del escenario el rol de los estados, tanto
para describir los efectos desiguales del

fenémeno de la internacionalizacion en el

7 Siguiendo la caracterizacion que hace el GATS
(1994) la transnacionalizaciéon de la ES puede adoptar
las siguientes modalidades: 1) Consumo de servicios
educativos en el exterior, que involucra la movilidad
académica de estudiantes interesados en realizar cursos
de corta duracion (educacién continuada) y/o larga
duracion (cursos de formacién, graduaciéon o pos
graduacion) en instituciones localizadas fuera del pafs;
2) Prestacion de servicios educativos en el exterior,
involucrando la movilidad de profesionales (técnicos,
profesores e investigadores) de reconocida expertise
para la realizacién de servicios temporarios en otro
territorio, en condicién de profesor visitante,
investigador o consultor; 3) Oferta transfronteriza de
servicios, que involucra la movilidad de programas de
formacién o de capacitaciéon organizados en forma
presencial o a distancia, aplicacion de test, aplicacion
de sistemas de evaluacién etc.; 4) Presencia comercial,
que involucra la movilidad de organizaciones
prestadoras de servicios y su instalaciéon en paises
interesados en estimular la formacién de joint ventures
(o alianzas comerciales) con instituciones locales o de
franquicias (estrategia conocida como las escuelas de

lengua).
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sistema global (Correia Lima & Saraiva de
Alburqueque Maranhao, 2006) como para
promover y estimular a los gobiernos a
empoderarse frente al avance de la
mercantilizacion (Ttinnermann, 20006).

En un contexto de “capitalismo
cognitivo” donde el conocimiento pasa a
ser reconocido como la principal fuerza
productiva, la internacionalizaciéon de la
ES profundiza las diferencias existentes
entre el centro y la periferia, reproduce en
el sistema educativo global la misma
concentraciéon de activos cientificos y
tecnolégicos que la globalizacion del
capital conlleva en otras areas del accionar
publico, como la militar y econémica, por
ejemplo8. De alli la necesidad de distinguir
entre la internacionalizacién activa y la
pasiva. La primera es la que caracteriza a
los paises centrales, en los que la insercion
internacional del sector educativo se
manifiesta en forma activa, es decir, con
la implementacién de politicas de Estado
orientadas en materia de movilidad a la
atraccion y recepcion de académicos, a la
oferta de servicios educativos en el
exterior que involucran la movilidad de
expertos en areas de interés estratégico y
la exportacion de programas o de campus
en el exterior.

En los paises periféricos, en cambio,
la internacionalizacién (pasiva) se limita a

8 La hegemonia pasa a estar ejercida por los paises que
disponen de un sistema educativo consolidado, los que
ademas de contribuir a la educacién de los jévenes y
de colaborar en el desarrollo de competencias para
enfrentar los desafios contemporaneos, entienden que
la atraccién de estudiantes internacionales (solventes)
constituye una fuente importante de divisas para la
economia del pafs (tasas de inscripcion, vivienda etc.),
(Saraiva et al., 2009, p. 589).

Dossier



INTEGRACION Y CONOCIMIENTO
ISSN 2347 - 0658

la necesidad de definir los criterios de
politicas para el envio de académicos
(principalmente de profesores e
investigadores) para formarse en los
grandes centros y de esta manera invertir
en una ¢élite intelectual capaz de influir
sobre los procesos de modernizacién de
algunos sectores, aunque siempre se corre
el peligro de perderlos (fuga de cerebros)
frente a las escasa posibilidad de estos
paises de ofrecer condiciones atractivas
para su regreso luego de su formacion
(Luchilo, 2007). Pero ademas de eso, la
capacidad instalada de estos paises

(recursos  humanos,  materiales vy

tecnologicos) para ofrecer servicios
educativos en el exterior, ya sea con el
desarrollo de  programas, creacién de
campus, etc. es limitada y ni siquiera
puede cubrir la demanda interna.

En este contexto de competitividad
creciente donde aparecen, por primera
vez, las primeras  politicas  de
regionalizaciéon de la educaciéon superior,
fenémenos de

entendidas como

coordinacion gubernamental para
fortalecer la capacidad negociadora vy
reguladora de los estados nacionales en el
ambito interno y externo. A pesar de la
proliferacion de acuerdos regionales en
los afios noventa, tan solo unos pocos-

UE y e MERCOSUR-
incluir  la  agenda de

como la
decidieron
cooperacion en materia de educacion
superior. La mayoria de los bloques-
NAFTA, ASEAN, CAN, ECOWAS-

redujeron sus alcances a las agendas
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econémicas, buscando a través de ello
promover el comercio y la inversion.

A continuacién, describiremos de
manera comparada los objetivos y los
contenidos que caracterizaron a la politica
de educaciéon superior en la UE y el
MERCOSUR.

Caracterizando la excepcionalidad de
la UE y el MERCOSUR: ¢por qué y
para qué regionalizar la ES?

La inclusiéon de la tematica de ES en
los procesos de integracion regional no es
habitual, sino mas bien una excepcion’. El
primer bloque en hacetlo fue la
Comunidad Econémica Europea, creada
en 1957 por el Tratado de Roma, con la
finalidad de promover una gran regién en
el que se asegurara el libre movimiento
del capital y del trabajo. Sin embargo, la
agenda de educacion superiof,
tradicionalmente vinculada a las personas
y al mundo del trabajo, tard6 mucho en
agregarse a la agenda regional por
considerarse un tema sensible y de
competencia exclusiva de los estados y al
modelo de desarrollo nacional. El tema
entr6 por primera vez en la agenda

regional, a través de las politicas de

? En el caso de los dos primeros, donde los flujos de
inversiones y de comercio intrazona generaron
impactos sobre la agenda educativa, es posible detectar
algunas iniciativas de cooperacién regional pero en
todas ellas el liderazgo provino de los sectores
privados (empresas o universidades) y los gobiernos a
nivel regional mantuvieron un rol secundario y de
acompafiamiento. Otros procesos de regionalizacién
alternativa, como el caso del ALBA, incluyeron la
educacién bdsica entre sus prioridades pero
desecharon su interés en la educacién superior
(Arnove, R. & Franz, S. & Torres, C., 2013).
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movilidad estudiantil, conocidas en el
mundo entero como Programa Erasmus,
con el propésito y el interés de todos los
socios (9 pafses) de promover una mayor
cohesion social y de fortalecer la idea de
ciudadanifa e identidad europea en la
opinién publica.!?

La agenda curopea hace un vuelco
importante en términos de objetivos y
contenidos de su politica regional. En
materia de ES, en el ano 1999 con el
proceso de Bolonia, se lanzan los
cimientos para la conformacién de un
Espacio Unico Furopeo de Educacién
Superior!!. A través del Acuerdo de
Lisboa, los paises se comprometian a
unificar la calidad de los sistemas
nacionales de ES a través de la
construccion de un instrumento técnico —
el sistema europeo de transferencia de
créditos (ECTS)— que se presentaba como

10 El programa Erasmus se lanzé en el afio 1987 y
desde entonces se repite permanentemente, renovando
sus denominaciones y ampliando sus recursos y
destinatarios. A modo de ejemplo, hacia el afio 2012,
el programa recibfa tres millones de euros anuales y
habfa logrado beneficiar a dos millones de estudiantes
europeos. En el 2001, este programa se ampliarfa hacia
terceros paises y regiones como parte de la estrategia
de Bolonia (Sabaté, 2013).

1 En 1999 se firma del Acuerdo de Lisboa, entre los
nueve pafses miembros y los otros 20 paises que de
Europa Oriental, que tras la caida del muro de Berlin
aspiran a integrarse al espacio regional, conformado
ahora en Unién Europea a través del Tratado de
Maastricht (1991). Sin embargo este proceso, al igual
que el Programa Erasmus, ampliarfa sus miembros y
diversificatfa sus programas y presupuesto a terceros
pafses y regiones. A manera de ejemplo, en el afio 2008
y como respuesta a la mayor crisis financiera global, la
UE lanzarfa una nueva estrategia de crecimiento
“Programa Europa 2020” con el objetivo de promover
la cohesion social, el empleo y la produccion. En ella la
agenda educativa y de investigacién ocupa un rol clave.
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un requerimiento necesario a las politicas
de movilidad regional, ya que con ello se
buscaba reconocer los cursos tomados
por los estudiantes en su intercambio
académico. Sin embargo, se trataba de
una apuesta mucho mas ambiciosa y de
crecimiento comercial. A través del
proceso de Bolonia, la UE buscaria
posicionarse en el mercado global de la
internacionalizacion de la ES, hasta
entonces hegemonizado por los Estados
Unidos, mediante una oferta académica
mas atractiva, plural y diversificada que la
de sus contrapartes anglofonos, a los
estudiantes europeos y de terceros paises.

La propuesta del proceso de Bolonia
es asegurar la comparabilidad y la
finalizaciéon en fecha de los sistemas
nacionales de educacién superior en los
veintinueve pafses que conforman el
espacio unico europeo hecho que fuerza a
los estados nacionales —en especial los de
la europea continental- a adecuar sus
propios sistemas nacionales basados en
un modelo aleman-humboldtiano- hacia
otro orientado hacia el mercado. A
diferencia del primero, el modelo de
mercado, cuyo caso paradigmatico es el
de los Estados Unidos, esta inspirado en
la vision del “capital humano” y considera
a la ensefianza universitaria como un
proceso de aprendizaje continuo y de por
vida, cuyos resultados deben ser medidos
en términos de su utilidad (relevancia)
para las politicas publicas y sostenidos por
la evidencia (Bieber, 2015).
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Para alcanzar estos objetivos, el

proceso de Bolonia proponia, en
términos practicos y operativos, reducir la
extension de los programas de estudios
universitarios y converger todos los
esquemas naciones a un sistema L-M-D
(licenciatura-maestria y doctorado) donde
las diferentes instancias abarcarian tres,
dos y tres afios respectivamente, y cada
una de ellas corresponderia a sesenta
créditos por cada afo de estudio. En
segundo lugar, introducir nuevas formas
de ensefanza y tutorfas, basadas en el uso
de nuevas tecnologias y clases practicas
(tutorfas). Por dultimo, convenir en

criterios y  estandares comunes de
clasificaciéon  (créditos), basada en la
transparencia y en la comparabilidad de
los resultados.

En el caso del MERCOSUR, segundo
bloque que incluy6 a la ES como un pilar
de su agenda regional, el tema de la
educacion estuvo presente desde su inicio,
mostrando una diferencia con el resto de
los bloques regionales surgidos en la

globalizacién econdémical?. Sin embargo,

12 La literatura politica y econdémica denomina a estos
procesos de integracién regional como nuevos
regionalismos, para marcar la diferencia con los viejos
regionalismos surgidos en la postguerra y de los que
s6lo sobrevivié con éxito la Comunidad Europea. Los
nuevos regionalismos tienen por objetivo unico y final
mejorar el crecimiento econémico de las economias
nacionales, a través de la accién colectiva regional, que
les asegura la conformaciéon de mercados de
produccién y consumo mas amplios, con la finalidad
de atraer mayor inversién externa. A diferencia de los
viejos regionalismos, no buscan incluir temas y
agendas sociales, ni asegurar un desarrollo mas
equitativo entre ellos, a tareas de politicas de
compensacion y desarrollo equitativo.
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su inclusiéon en la agenda regional no
buscé priorizar la ES sino promover la
cohesion regional y facilitar la libre
movilidad de personas a través del uso del
espanol 'y el portugués y, el
reconocimiento mutuo de titulos en los
niveles de educacion basica.

La ES recién adquirira protagonismo
en el debate regional a partir de 1994
como respuesta a amenazas exogenas,
como fue el avance de las negociaciones
de servicios en el ambito de la OMC.
Estas negociaciones generaron un efecto
en cadena sobre el resto de los acuerdos
regionales y bilaterales que aspiraban a
crear zonas de libre comercio!3. Las
negociaciones abiertas en el MERCOSUR
con los Estados Unidos, en favor de la
creacion de un area de libre comercio en
las Américas (ALCA) o de un acuerdo
birregional con la UE en 1995, abrieron
una brecha en el seno de los negociadores
comerciales que sélo lograron cerrar los
ministros de educacién, al consensuar una
agenda de cooperacion en materia de ES,
en la que todos los pafses sacaran
provecho, sin competir entre ellos (Botto
& Peixoto, 2007).

Inspirada en la experiencia de la UE,
la ES en el MERCOSUR se orientd
principalmente en tres direcciones: un
sistema regional de acreditacion de la
calidad de la ensefianza superior, la

movilidad académica y la cooperacion

13 Sobre todo en aquellas negociaciones comerciales de
caracter asimétricos en donde los paises y regiones con
politicas de internacionalizaciéon activa, usando los
conceptos de Correia Lima (2006) —como la UE—
forzaban a los paises en desatrollo, a incluir entre los
temas de negociacién comercial, las nuevas disciplinas
regulatorias, entre ellas la de servicios.

w
w

Dossier



INTEGRACION Y CONOCIMIENTO
ISSN 2347 - 0658

interinstitucional. ~ Sin  embargo, a
diferencia del proceso de Bolonia, los
paises de la region no aspiraban a
estandarizar los sistemas nacionales en un
modelo unico y competitivo que pudiera
rivalizar con el mercado global de
estudiantes. Aun cuando estas ideas
estaban en boga y existfan posibilidades
concretas de atraer estudiantes de
América Latina, sus élites gobernantes,
sobre todo en Brasil, optaron por
mantener la tradicion. América Latina, y
el MERCOSUR en

politicas de

particular,
mantuvieron sus
internacionalizacién pasiva, ya sea por
razones estructurales (escasez de recursos
disponibles para cubrir las necesidades
domésticas), o por razones ideoldgicas
(enviar estudiantes a formarse en paises
centrales).

En consecuencia, la propuesta del
MERCOSUR
principalmente defensiva: proteger la

educativo fue

oferta nacional y evitar la entrada
indiscriminada de la oferta internacional
en el mercado doméstico, a través de la
consolidacion y fortaleciendo del rol
regulador de los estados.

Para alcanzar estos objetivos, los
gobiernos echaron mano a las ideas
promovidas por el Banco Mundial en las
reformas de la ES, y propusieron la
creacion de un  mecanismo  de
acreditacion  regional llamado  “sello
MERCOSUR” que buscaba reproducir y

convalidar, a nivel regional y con expertos

de la zona, los procesos de acreditacion
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nacional'®. De esta manera, al difundir y
socializar las experiencias nacionales en el
ambito regional, se contribuia a datle
mayor credibilidad y confianza a los
sistemas e instituciones nacionales, entre
las cuales operaba un desconocimiento y
un fuerte prejuicio.

En cuanto a la politica de movilidad
académica, el MERCOSUR replicé en
gran medida la experiencia de la UE: la
propuesta era la de promover el
intercambio entre paises e instituciones a
través de estancias cortas financiadas con
dineros regionales. Sin embargo, a
diferencia de la UE no se preverfa ningin
sistema de equivalencia en créditos. Por
ultimo, la propuesta de cooperacion
interinstitucional, no fue muy clara en
términos de acciones concretas, tan sélo
dejaba en claro uno de los objetivos de la
politica regional: la de focalizar el objetivo
y destinatario en la internacionalizacién de
la institucién universitaria.

En sintesis, la comparaciéon de estas
dos politicas regionales habla de
semejanzas entre ambas zonas. En ambos
casos, la globalizacién econémica fue el
tactor (driver) que desencadené una
respuesta colectiva frente a la amenaza de

14 Hacia inicios de 1990, BM emprendi6é una politica
de reforma en el sector universitario en toda América
Latina. Ademds de promover la apertura y
privatizacion de la oferta a proveedores publicos y
privados  (descentralizacion ~ de  las  grandes
universidades nacionales), también aconsejaron la
creaciéon de mecanismos nacionales de acreditacién
nacional, con los que el Estado recuperaba centralidad
en el sistema, evaluando y certificando la calidad de la
oferta por categorias. La implementacién de esta
reforma fue muy desigual en el continente (Lopez
Segrera, 2003).
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la desregulacion multilateral (OMC). En
ambos casos, las respuestas se orientaron
hacia los mismos aspectos de la ES: la
creacion de sistemas de acreditacion que
buscan  crear  marcos  normativos
regionales e internacionales para el
reconocimiento de titulos, competencias y
aptitudes de los profesionales, y los
programas de movilidad académica que
buscan generar vinculos entre personas e
instituciones de un lado y otro de la
frontera. A continuacion, describiremos
los recursos e incentivos empleados para

su puesta en marcha

La implementacion de una politica
regional: ¢cudles son los recursos
disponibles para la regionalizacion?

La puesta en marcha del proceso de
Bolonia innové en las propias tradiciones
europeas. A diferencia de las modalidades
comunitatias y/o regulatorias que venian
caracterizando la hechura de las politicas
publicas a nivel regional!, la agenda de
ES se mantuvo por afuera del esquema
institucional europeo. Considerado un
tema fuertemente sensible, los gobiernos
de la regidon rechazaron transferir todo
tipo de autoridad politica y legislativa. En

15 A lo largo de la historia europea (1957-2010), los
gobiernos han ido incluyendo nuevas modalidades
decisorias a depender de la naturaleza de la politica
publica y de los actores involucrados. Asi por ejemplo,
en materia de coordinacién comercial, los actores y las
decisiones se adoptan a través de instituciones y
modalidades comunitarias, mientras que en politicas
medioambientales, la dindmica y las instituciones son
regulatorias. Ademds de estos dos estilos o dinamicas,
Wallace ¢z a/ (2010) identifican otras tres modalidades.
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vez de wusar mecanismos legales de
armonizacién  y/o de imposicion
supranacional (normativas), el proceso de
Bolonia se puso en marcha a través de un
sistema abierto de coordinacién, basado
en instituciones intergubernamentales —
como los foros europeos o los grupos de
seguimiento— encargadas de monitorear
los logros alcanzados por cada uno de los
paises en reuniones bianuales.

Sin embargo, esta afirmacién es
parcialmente verdadera, porque si bien las
politicas y las directivas eran decididas por
consenso en 0rganos
intergubernamentales, todas ellas estarfan
coordinadas en ultima instancia por la
Comision Europea y financiadas a través
del presupuesto comunitario. En efecto,
el rol de las burocracias europeas y de los
programas de ayuda financiera fueron y
siguen siendo un factor fundamental para
convencer y persuadir a las partes
involucradas sobre la necesidad vy
conveniencia de llevar adelante la
reforma, sobre todo en contextos en
donde los presupuestos para la movilidad
y la investigacion son cada vez mas
reducidos.

Otro elemento a tener presente y que
explica en gran medida el éxito en la
implementacion, fue y sigue siendo la
politica de persuasion utilizada por la UE
hacia terceros pafses. Con el objetivo de
incluir a nuevos socios en el mercado
europeo de educacion, la UE invita a los
gobiernos y a los expertos de otras
regiones a participar de los foros

europeos v financia la creacién de redes

w
ol
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de expertos, académicos y universidades
para compartir e intercambiar
informacion para aprender de
experiencias, agendas, emular politicas o
resolver problemas. Para citar algunos
ejemplos, los  programas Tunning, Alfa
Puente, ALBAN, que entre los afios
2011-2014 recibieron mas de 3,5 millones
de euros en materia de movilidad
(Cotrdera Campos & Santamarfa Ambriz,
2008). 16

Pasemos ahora al caso que nos ocupa
en este trabajo. Al igual que en la UE,
pero no como excepcionalidad sino como
tradiciéon, la hechura de las politicas
regionales en este contexto siguen la

modalidad

embargo, en este caso no existié un claro

intergubernamental. Sin

liderazgo regional ni tampoco recursos
suficientes para persuadir a las partes
involucradas- gobiernos e instituciones
académicas- sobre la necesidad de avanzar
de manera sostenida en la reforma vy
poner freno a las resistencias surgidas en
el seno de los propios paises. En este
caso, el liderazgo y la cooperacién fueron
reducidas y de caracter unilateral,
provinieron de los pafses mas avanzados
en el tema: la Argentina, que habia llevado
propio

acreditaciéon nacional, y del Brasil, que

con ¢éxito  su proceso de

tiene una larga tradiciéon en procesos de

16 Los autores profundizan y detallan los programas de
cooperacion internacional que desarrolla la UE, entre
los que distingue a los programas con sus socios
intrazona, como los paifses de Europa Oriental, de la
cooperacién con los socios extrazona (separando los
programas con América Latina y el Caribe y el resto
del mundo).
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evaluacion académica. Sin embargo, entre
estos dos paises, la Argentina ha venido
desempenando —desde el 2001 hasta la
actualidad— un papel fundamental, ya que
ajusta sus prioridades nacionales a la de la
agenda regional, sea en los procesos de
acreditaciéon, como de movilidad vy
transferencia (Astur & Larrea, 2014)!7. El
MERCOSUR  también recibié ayuda
técnica y financiera de la UE, la que ha
ido cambiando de formato y contenido,
pero que en términos generales ha
apuntado sobre los programas de
movilidad académica (Sabaté, 2013).
Como los recursos financieros y
técnicos provenian principalmente de las
arcas nacionales, la primera iniciativa en
ponerse en marcha fue la de la
acreditacion de carreras universitarias y de
posgrado en el MERCOSUR. La misma
es un proceso voluntario y costoso, al que
por lo general solo pueden aspirar
aquellas  instituciones tradicionales,
altamente reconocidas en el ambito
nacional que buscaban obtener el sello de
calidad regional para poder posicionarse

7 De acuerdo con las autoras, esta estrategia se
caracteriza por: 1) busqueda de liderazgo de la
Argentina en la region a través de los avances dados en
la acreditacion de catreras; 2) direccionalidad hacia la
regién, teniendo como principales socios de la
cooperacién a Brasil y otros pafses de América Latina
(bilateral) y al MERCOSUR y UNASUR (regional); 3)
orientados por el concepto de cooperacién solidaria
(cooperacién entre pares, buscando la creaciéon y
potencialidad de capacidades sociales, respetando la
soberania institucional); 4) a través de la convergencia
voluntaria de los sistemas nacionales y no de
imposicién/condicionalidad; 5) focos en el objetivo
de incrementar la movilidad para promover la
cooperacién interuniversitaria y asegurar asi la
insercién estratégica del sistema universitario en el
mundo.
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con mayor ventaja en  CONCULSOS
nacionales e internacionales, y de la
misma manera, participar de los
beneficios que se le abrfan a nivel
regional, como programas de movilidad
académica.

La primera experiencia piloto —
llamada MEXA-— tuvo lugar entre los afos

2002 y 2008 y estuvo reducida a tres
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carreras consideradas de relevancia para el
desarrollo regional (Ingenieria, Medicina y
Agronomia). Con posterioridad, en el afio
2009 se inici6 una nueva ronda, en la que
se incorporaron a las carreras ya citadas, la
de Arquitectura, Veterinaria, Odontologia
y Economia que se llamé en el marco de
las acciones del MERCOSUR, ARCU-
SUR (ver cuadro N°2).

Cuadro N°2: iniciativas de acreditacién por pais

Pais MEXA ARCU-SUR
2007- 2008-11 2012-
Argentina | 14 25% 36 18
Bolivia 9 16% 10 -
Brasil 12 22% - 113
Colombia 10 -
Chile 5 -
Paraguay 5 9% 23 4 37
Uruguay 7 13% 14 2
Venezuela - 5
Total 55 100% 109 2
Fuente: propia sobre entrevistas A

Los programas de movilidad, en afilo 2014 se cre6 un nuevo mecanismo

cambio, se pusieron en marcha una vez llamado “Sistema integrado de movilidad
MERCOSUR” que retne no solo a los
programas financiados por los gobiernos,
(publicos 'y
privados) que estarfan apoyados por el
Fondo Educativo del MERCOSUR.

concluido el MEXA y la convocatoria

estuvo  reducida solo a  aquellas

universidades y carreras que hubieran sino a todos aquellos

obtenido con éxito la acreditacion o sello

MERCOSUR. De la misma manera, en el
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Cuadro N°1: caracterizacién de programas de movilidad por alcance,

financiamiento y afio de creacion

Nombre Programa Alcance | Nivel Financiamiento | Afio
MARCA regional | Carrera de grado gobierno 2006
(MERCOSUR) (MEXA)

ESCALA (OGM) regional | Grado y posgrado universidad 2002
Red CRISCOS regional | grado universidad 1996
Red MACRO regional | posgrado Empresa 2002
UNIVERSIDADES (Santander)

(muchas) gobierno

JIMA (ANUIES-CIN) Grado universidad 2004
MACA (ASCUN-CIN) grado universidad 2011
(falta datos) empresa

Fuente: propia sobre entrevistas

De la comparaciéon de ambos casos,
las conclusiones amplian las diferencias.
En el caso de la UE, las politicas
regionales son lideradas y financiadas por
organos regionales, lo que asegura su
avance. En cambio, en el caso del
MERCOSUR, el liderazgo es unilateral y
la puesta en marcha es voluntaria. A
continuacion, analizaremos los resultados
de sendas politicas a través de sus
principales protagonistas.

Evaluando los resultados y
beneficiarios: sconvergencia o
divergencia entre los modelos?

Las respuestas a este interrogante no
son univocas. Algunos autores seflalan
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que la motivacion o el resultado de la

politica europea, a través de sus
programas dentro y fuera de la region,
han contribuido al liderazgo de esta zona
a nivel mundial en materia de ES, ya que
promueven la convergencia hacia un
sistema de equivalencia unico a nivel
global y dificultan la constitucién de un
sistema democratico de convalidaciéon de
estudios y diplomas en sintonfa con las
necesidades nacionales y culturales de
cada region (Dias, 2010).

Para otros, las diferencias entre el
modelo de regionalizacion de la UE vy el
del MERCOSUR son antagoénicos en
términos del modelo de
internacionalizacion hegemonico (Sgro,

2012) (Perrotta, 2012) (Solanas, 2014).
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Mientras la UE ha acompanado vy
reforzado la  tendencia  hacia la
mercantilizaciéon competitiva a través de
la regionalizacion y las politicas de
movilidad hacia el resto del mundo, el
MERCOSUR, ha demostrado un claro
rechazo a la concepciéon de la ES como
un “servicio” pregonado por la OMC y
sus acciones, se han inspirado en la idea
de “intercambio cooperativo” (Solanas,
2014, p. 5). Esta peculiaridad ha llevado a
algunos de ellos a considerarlo como
paradigma de la internacionalizacion
(Otegoni, S/F)
(Oregoni y otros, 2014).18

contrahegemonica

Por dltimo, encontramos una tercera
posicion para quienes la decision de la UE
y el MERCOSUR de incluir el tema en la
agenda regional, lejos de debilitar a los
estados “burgueses” (sic) en favor de los
mercados y la globalizaciéon econémica,
los ha venido fortaleciendo a través de
medidas y presupuestos supranacionales.
En el caso particular de los paises
Argentina y Brasil, fue la consecuencia
natural de la decisiéon de estrechar los
lazos con la UE (a través de acuerdos de
asociacion estratégicas en materia de
inversiones, circulaciéon de productos y
personal calificado) lo que supone la

18 Estos autores seflalan que el concepto de
internacionalizacién, empero, no es neutral sino
contextual e histérico y por ende desde esta
petspectiva debe ser comprendido. Dicho concepto
tiene dos acepciones: una internacionalizacion
hegemoénica (gramsciana) y una internacionalizacion
contrahegemonica la cual puja por la construccion de
lazos de cooperacion solidaria entre las universidades
latinoamericanas (Oregoni, S/ F)
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creacion de un espacio de educacion
birregional (Silveira & Zuleide, 2015).

Lo cierto es que en ambos procesos
de regionalizacion se mezclaron vy
combinaron en desigual proporciones las
estrategias de cooperacion y las de
transnacionalizacion. En el caso de 1a UE,
primé la dimension mercantilista en la
que la regiéon buscd competir con otras
zonas por el liderazgo global en la
producciéon y venta de tecnologias y
servicios educativos; pero para ello echo
mano a estrategias de cooperaciéon entre
los pafses miembros a través de la
creacion de redes solidarias de ayuda
mutua y la comformaciéon de marcos
normativos regionales, el reconocimiento
de titulos, competencias y aptitudes de los
profesionales que facilitaran la movilidad
dentro de los sistemas nacionales vy, asi,
evitar el éxodo hacia terceros paises,
principalmente los Estados Unidos. Esta
estrategia de cooperacion también se
extendié hacia los que se llamoé socios
extrazona. Pero en este caso en particular
la cooperaciéon no soélo se inspird en
valores solidarios sino también en el
interés por atraer recursos formados! .

En el caso del MERCOSUR, en
cambio, los avances mds importantes se
han dado en el plano de la cooperacién. Si
bien los gobiernos del MERCOSUR y

19 Este fenomeno se denomina “fuga de cerebros” 'y
ha venido caracterizando la internacionalizacién activa
de paises mas ricos, empezando por los Estados
Unidos y Rusia en la Guerra Frfa y, ampliado a los
paises europeos, sobre América Latina y el mundo en
desarrollo  (Kreimer, 2013) (Luchillo, 2006) (Tejada
Guerrero, 2007)
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América Latina han hecho explicito su
rechazo a los proceso de
transnacionalizacion propuestos desde los
foros internacionales?), el MERCOSUR
tampoco es ajeno a un proceso de
mercantilizaciéon y competencia entre las

instituciones académicas. Por accién o
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por omisiéon de los gobiernos partes, la
puesta en marcha de los procesos de
movilidad
terminan por privilegiar y ampliar la voz

acreditacion 'y regional

de las universidades publicas por sobre las
privadas (ver cuadro N°3).

Cuadro N°3: resultados de programa de acreditacion ARCUSUR por pais y tipo de

instituciones
Pais Argentina | Brasil Bolivia | Chile Paraguay Uruguay
publica | 19 8 8 1 2
privada | 3 27 10 2 1
total 22 35 18 3 3

Fuente: propia sobre base web

Dejando de lado esta disquisicion vy
volviendo a los resultados materiales
obtenidos de ambos procesos de
regionalizacién, podemos sefalar que el
proceso de Bolonia resulté exitoso en
términos de sus objetivos de ser
visualizado como un competidor viable
de los Estados Unidos. A pesar de las
resistencias iniciales de paises como
Alemania, Francia y Suiza, el proceso de
reorganizacion de los programas de
estudios y de las estructuras de
conduccién y direccién universitaria, se

concluy6 en Europa.

20 Ejemplo de ello, fue la Conferencia Regional de
Educaciéon Supetior de América Latina y el Caribe
(CRES) celebrada en Cartagena del 4 al 6 de junio de
2008, en la que se dejé asentada en la declaracién final
que la “Educacién Superior es un bien puiblico social,
un derecho humano universal y un deber del Estado”
(Rinesi, 2007).
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La consecuencia esperada fue la reversion
de los flujos de movilidad hacia los paises
de la region, que otrora se dirigfan a los
Estados Unidos y el incremento de
estudiantes internacionales. Los paises
que mas beneficio sacaron de este
proceso fueron Alemania y Francia
(Correia Lima & Saraiva de Alburqueque
Maranhao, 2006)2!.

Los resultados del MERCOSUR
también pueden ser valorados como
logros, en base a sus objetivos iniciales. A

2l La hegemonia es hoy ejercida por las instituciones
norteamericanas y europeas, en las que FBEuropa
occidental es la que mas estudiantes recibe como
region, pero Estados Unidos la supera en términos
individuales. Numéricamente, de un total de 1.851.018
estudiantes que se movilizaron en el afio 2005 (en su
mayorfa de Asia del Este y del Pacifico), Estados
Unidos y Europa recibieron 426.223 estudiantes;
Europa Oriental y Central, 230.409; Asia del Sur y
Oeste, 156.079; Africa subsahatiana, 133.916; los
Estados Arabes, 132.864; y América Latina y el Caribe,
129.485 (Correia Lima et al, 20006, p. 593).
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diferencia de la UE la regionalizacién no
varié los patrones nacionales y regionales
de movilidad y de competitividad.
MERCOSUR 'y, América  Latina en
general, siguieron siendo irrelevantes en
el mercado internacional tanto como
compradores como proveedores de
educacion internacional (Cordera Campos
& Santamaria Ambriz, 2008).
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De la misma manera, los gobiernos
siguieron  privilegiando la movilidad
pasiva hacia los pafses centrales??. Si bien
los nimeros que arrojan los resultados de
los programas de acreditacion y de
movilidad son pequefios, la cooperacion
regional ha dejado huellas en la creacion y
fortalecimiento de la confianza mutua
entre los estados, que se materializa en la

Cuadro N°4: creacién de agencias nacionales por pafs y por fecha

Agencia

Pais Afio Antecedentes

Comisiéon Nacional de Evaluacion y
Acreditacion Universitaria (CONEAU)

Argentina 1996

(ANEAES)

Comision Nacional de Acreditacion de Bolivia 2010

Carreras Universitarias — CNACU

Coordenac¢ao de Aperfeicoamento de Brasil 1951 Parte de
Pessoal de Nivel Superior (CAPES) + SINAES
Comision Nacional de Acreditacion 2004

Agencia Nacional de acreditacion Chile 2006

Agencia Nacional de Acreditacion (ANAES)

Paraguay 2008

Proyecto para creacion de agencia para
promocién y garantia de calidad (APACET)

Uruguay

Fuente: propia sobre base web
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22 Un caso ilustrativo es el del Brasil a través del
programa “Cientificos sin Fronteras” lanzado en
marzo de 2011 por el gobierno de Dilma Rousseff, en
el que se comprometian a becar 45.000 estudiantes, de
los cuales 8.000 se dirigfan a los Estados Unidos,
Europa (con preferencia a Francia y Australia), con un
presupuesto de dos millones de délares (Knobel,
2012).
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creacion de capacidades y estructuras
institucionales a nivel nacional. El
MERCOSUR

capacidades e instituciones regulatorias en

ayud6 a  construir
aquellos paises que no habfan podido
avanzar en los procesos de acreditacion
promovidos de manera unilateral por las
reformas estructurales. Como lo muestra
el cuadro N° 4, paises tales como Bolivia,
Brasil, Paraguay y Uruguay crearon
instituciones de acreditaciéon para el
control y la regulaciéon publica en sistemas
donde las instituciones académicas habian
proliferado en el marco de desregulacion
de la oferta (privada).

Conclusiones

Luego de la recorrida por cada uno
de los tres elementos o dimensiones que
nos propone la teorfa de los regionalismos
comparados, es el momento de retomar la
pregunta inicial del trabajo acerca de la
excepcionalidad del MERCOSUR y la
UE, como los dos y tnicos casos que han
incorporado la politica de ES como parte
constitutiva de su agenda regional.

La respuesta, a nuestro entender,
es que en ambos casos se traté de una
estrategia regional para defenderse de los
avances de la globalizacion que, a través
de organismos internacionales como la
OMC proponian la liberalizaciéon vy
desregulacion de los sistemas nacionales,
para favorecer la libre competencia de los
mercados internos y externos.

En esta estrategia defensiva, sin
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embargo, existen distintos caminos o
tacticas. De acuerdo con Hettne (2007) se
puede propender a la exclusion a través

de 1la

proteccionistas y el fortalecimiento de las

elevacion de las  barreras
regulaciones nacionales o bien, a una
estrategia superadora para abrirse entre
pares con el fin fortalecerse frente a
terceros, a través de las mismas reglas
competitivas.

En el caso de la UE, los gobiernos,
mediante el proceso de Bolonia, se
comprometen a estandarizar sus sistemas
nacionales hacia un modelo mas
competitivo, capaz de disputarle a los
Estados Unidos su rol de lider global. De
esta manera, los paises constituyen un
mercado educativo amplio que ofrece a
los estudiantes y a las instituciones
servicios y opciones académicas mas
interesantes por su diversidad 'y,

financiamiento ~ publico  para  su
internacionalizaciéon a través de redes
regionales, que la de irse a otro
continente.

En el caso del MERCOSUR, el
objetivo de incluir la ES en la agenda
regional, fue también la de defenderse.
Pero lejos de competir para atraer
estudiantes de afuera, como fue el caso de
UE, promovi6 la cohesion entre paises
para fortalecer las instituciones débiles y
discurso

regulaciones nacionales. El

antthegemoénico  (contra  las  reglas
globales) también sirvié para ello.
En términos de contenidos

(outcomes) también se manifestaron algunas
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coincidencias entre ambos bloques. Si
bien por wuna parte comparten las
iniciativas de favorecer la movilidad y la
convergencia de los mecanismos de
acreditacion, los recursos que los
gobiernos nacionales dispusieron para la
implementaciéon  de las  iniciativas
regionales son bien distintos: en el caso de
la. UE existe un liderazgo y recursos
regionales mientras que, en el caso del
MERCOSUR, el liderazgo y los recursos
son nacionales o extra regionales.

Llegamos asi a una tercera
dimensién de la comparacion, la de los
resultados de este accionar regional
(impacts) y, a la pregunta sobre quiénes son
los principales beneficiarios de procesos
como estos. Si bien en todos estos casos
algunos pafses se benefician mas que
otros, en el caso de la UE, son los
estudiantes los que mayor provecho sacan
de los amplios programas de movilidad
mientas que, en el MERCOSUR, las
universidades publicas con
reconocimiento son las que mas se
benefician de estas  politicas de

internacionalizacion.
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