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Resumen

La educacién terciaria en Uruguay estd en un proceso de universitarizacién con matices y caracteristicas
diferenciadas en el sector docente, técnico, artistico, de educacion, policial y militar. En el caso de la for-
macién docente, que es el objeto de analisis de éste articulo, es este un proceso aln en curso, marcado
dominantemente por dindmicas politicas, con marchas y contramarchas. Ello se da en el marco de una di-
namica histérica de diferenciacion, regionalizacién y centralizacién de la formacién docente, marcado por
tensiones entre autonomia regional, corporativismos laborales, paradigmas de cogestién y jerarquizacién
dentro de la educacién superior. El presente articulo hace una revision de las légicas de separacion entre
los niveles terciarios y universitarios, y analiza la evolucion de la formacion docente de cara a la actual fase
de discusion de la universitarizacién de la formacién docente en el pais.
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1. Introduccion

La dindmica de la educacién superior en Uruguay histéricamente, se ha caracterizado por una ldgica sis-
témica fragmentada entre un sector universitario y un sector no universitario que se ha tendido a llamar,
meramente terciario (Antelo y Repetto, 2005). Ello es parte de una separacidn institucional, académica y
laboral que tiene presencia en toda la regidn. En el caso de Uruguay, se conformd como una estructura
relativamente piramidal, donde histéricamente la formacién profesional tenia rango universitario, de tipo
predominantemente estatal, en tanto que las formaciones consideradas no profesionales orientadas a la
formacion en los sectores de docencia de nivel medio y magisterial, técnica, de seguridad policial o militar,
de deportes o de realizacion de actividades culturales, correspondian a un nivel de formacién de tipo ter-
ciario o incluso de nivel secundario.

Esta estructura diferenciaday jerarquizada, fue resultado en Uruguay de una sobrevalorizacién de la forma-
cion profesional de tipo tedrica y catedratica sobre las otras formaciones que correspondian a actividades
con alta aplicacién practica y de conocimientos instrumentales, con una orientacién concreta al mundo
laboral. En los ultimos afios, se asiste a una lucha y tensién entre politicas, sectores y paradigmas en el

10 Profesor investigador, Universidad de la Empresa (UDE), Economista, Master en Educacién, Doctor en Educacion, Doctor
en Derecho, Posdoctorado.
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marco de una compleja reforma de la educacion superior que en una de sus aristas tiene como eje la uni-
versitarizaciéon de la formacion técnica, de la formacidn docente, de la formacion artistica, de la formacion
fisica y de la formacién policial y militar."" Es parte de una reforma de la educacién superior en Uruguay
que se viene verificando desde la restauracién democratica y que se caracterizd por ser un proceso de di-
ferenciacion institucional (Rama, 2017), con el pasaje de la universidad sistema a un sistema de educacion
superior (Martinez, 2011) y también como proceso de universitarizacion de la formacién terciaria en las
distintas areas del conocimiento y del trabajo. El presente articulo se centra en las tensiones y dindmicas de
la universitarizacion de la formacion docente.

Es éste un fendmeno de elevacién de los niveles de formacién en las llamadas areas no profesionales, que
eran terciarias o incluso también como elevaciéon de niveles de formacién inferiores como la educacion téc-
nica de nivel medio que se elevé a un nivel superior terciario a través de Consejo de Educacion Técnico Pro-
fesional (ex -UTU. En ésta dinamica también se produce un proceso de posgraduarizacion de la formacion
de grado profesional universitaria con un aumento de la matricula de estudios de posgrado, especialmente
del nivel 7.2 Ello, al mismo tiempo esta cambiando los niveles de jerarquizacion al interior del sistema de
educacién superior, que tiende a pasar desde una jerarquia en los niveles 6 y 5 a una nueva dada por los
niveles 7 (maestria) y 6 (grado) dentro de la Clasificacion Internacional Normativa de la Educacion (CINE),
con un nuevo nivel de estdndares, ahora universitarios. La diferenciacion y segmentacién comienza a estar
dada por los estudios de posgrado frente a estudios de grado, y no entre estudios universitarios frente a
estudios terciarios.

La reconfiguracion institucional con la elevacién de nivel del sector terciario y no profesional se esta produ-
ciendo a través de muy distintas formas institucionales y organizativas, con distinta intensidad y profundi-
dad, y con variados niveles de conflictos y tensiones. En el presente articulo, se analizan las caracteristicas
de este proceso; para el caso especifico de la formaciéon docente, de las causas de tales dinamicas y se
clasifican las formas por las cuales se procesa su lenta y compleja transformacion.

2. Marco general institucional

La clasificacién y diferenciacién entre estudios terciarios y universitarios, esta definida por la CINE, que en
su actual version (2011) define a la educacion terciaria de la forma siguiente:

se basa o parte de los conocimientos adquiridos en la educacién secundaria, proporcionando actividades de
aprendizaje en campos especializados de estudio. Esta destinada a impartir aprendizaje a un alto nivel de com-
plejidad y especializacién. La educacidn terciaria comprende lo que se conoce como “educacién académica’,
pero también incluye la educacién profesional o vocacional avanzada. Consta de los niveles CINE 5,6, 7 y 8,
denominados educacién terciaria de ciclo corto (nivel 5), grado en educacién terciaria o equivalente (nivel 6),
nivel de maestria, especializacién o equivalente (nivel 7) y doctorado o equivalente (nivel 8).

Dejando fuera del andlisis los niveles terciarios 7 (posgrados y maestria) y 8 (doctorado), hay una confusa
y problematica diferenciacion al interior del nivel terciario, entre el sector terciario universitario (6) y el ter-
ciario no universitario (5). Las diferencias tradicionales conceptuales no estaban dadas por los requisitos de
acceso a dichos niveles, sino por los tiempos de los estudios, la secuencia posterior o su caracter terminal,
los requisitos de egreso, el grado de especializacién y de organizacién de los conocimientos, asi como los
campos de trabajo diferenciados en complejidad de competencias. Sin embargo varias de estas diferencias
se han ido reduciendo y desapareciendo. La distincién entre los niveles 6,7 y 8 (grado, maestria y doctora-
do) es clara, a partir de tener distintos requisitos de ingresos, por lo cual constituyen niveles de formacion
sucesivos, y por ende de diferenciada complejidad y especializacién. A diferencia los niveles 5y 6 no son
sucesivos, y por ende su diferenciacién fue mas compleja siempre.

La CINE 2011 diferencia los programas en funcién de:

11 En el presente articulo sélo se analiza el camino de la formacién docente y su proceso de universitarizacion en curso.

12 El 32.4 % de los egresados de la UDELAR de la cohorte del 2012 habian realizado algun tipo de estudios de posgrado
(UDELAR, 2017)
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1. Programas de educacién terciaria de ciclo corto de nivel CINE 5 (duracién minima de 2 afos). En rela-
cién al tiempo de estudios, este nivel CINE 5 tiene una duracién minima de dos afos y suele tener una
duracion inferior a tres aios. Este se tiende en llamar nivel 5A

2. Programas de primer titulo del grado en educacién terciaria o equivalente de nivel CINE 6 (de 3 a 4
anos de duracién). Este se tiende a denominar nivel 5B.

3. Programas largos de primer titulo del grado en educacién terciaria o equivalente de nivel CINE 6 (mas
de 4 afnos de duracién);

En tanto estos programas como se observa no tienen fronteras nitidas ni excluyentes, no constituyen dos
sectores totalmente separados sino que hay pluralidad de situaciones. Es por ello que con la compleji-
zacion de los mercados de trabajos y de las competencias requeridas de técnicos y profesionales, se ha
producido un proceso de confluencias, que ha tornado a los intentos de delimitacion y diferenciacion rela-
tivamente dificiles.

En tal sentido la propia UNESCO en la CINE 2011 afirma que

La transicién entre programas no siempre es clara y podria darse la posibilidad de combinar programas y trans-
ferir créditos de un programa a otro. En ciertos casos, los créditos otorgados por programas previamente cur-
sados se pueden transferir a un programa de nivel CINE superior. En tal sentido, expresa que por ejemplo, los
créditos obtenidos en un programa de nivel CINE 5 pueden reducir el nimero de créditos o el tiempo de estu-
dio requerido para finalizar un programa de nivel CINE 6. Ella muestra ademas que algunos sistemas educativos
permiten que el estudiante se traslade o cambie a un programa de nivel CINE 6 después de la conclusién de un
programa de nivel CINE 5, hecho que puede reducir el tiempo que este requeriria para finalizar dicho programa.

En los ultimos afos, tal confusién y solapamiento entre ambos niveles educativos, ha aumentado ante la
tendencia a la reduccion de los tiempos de estudios de la formacién del nivel 6 de grado que ha ido pa-
sando de 6 a 5 afos primero y actualmente a 4 afos de estudios en la totalidad de las licenciaturas. Inver-
samente, hay también una tendencia a la complejizacién de los estudios técnicos, especialmente de nivel
CINE 5B, y a modelos duales de teoria y practica, que ha tendido a reducir las cargas académicas en el nivel
6 y aumentar los componentes tedricos para articular los contenidos practicos en el nivel 5. Estos dos movi-
mientos tienden a borrar las separaciones anteriores. Igualmente los estudios de grado —nivel 6- comienzan
a incluir aprendizajes de competencias especificas adquiridas en talleres, pasantias o laboratorios e inclu-
yen aprendizajes practicos basados en problemas, proyectos, casos o incluso laboratorios. El desarrollo de
enfoques por competencias en tal sentido ayuda a borrar las fronteras anteriores.

Es de destacar ademas que la clasificacion de los distintos niveles de la CINE por tiempos de estudio es cre-
cientemente mas imprecisa para diferenciar los cursos ante las dindmicas educativas hibridas y a distancia.
La diferenciacion por tiempos de estudio resulta poco util para definir la clasificacion comparativa de los
estudios, salvo en los cuales los modelos sean 100% presenciales. Pero atn asi, como muestran los exame-
nes de Pisa, cantidad de tiempo de estudio no implica iguales aprendizajes

La CINE define que los programas de nivel 5, asociados a la educacidn terciaria de ciclo corto, suelen estar
destinados a desarrollar conocimientos, habilidades y competencias profesionales, pero que se caracteri-
zan por estar basados en un componente practico, estar orientados a ocupaciones especificas y preparar
al estudiante para el mercado laboral. Sin embargo, su caracteristica realmente diferenciadora est4 dada
fundamentalmente por los tiempos de estudio, siendo menores que los estudios del nivel universitario, por
el componente practico de dichos aprendizajes y por el mayor perfil del egreso hacia unas tareas de trabajo
especificas y diferenciadas.

En tal sentido, bajo este enfoque, los programas de nivel CINE 5 estarian destinados principalmente a pre-
parar para el empleo, con mas peso de tareas practicas repetitivas y estandarizadas. Seria entonces en los
casos de los contenidos teoricos del nivel 5, donde pudieran otorgarse créditos transferibles a los progra-
mas de nivel CINE 6. Bajo este esquema, el nivel 5 seria una formacion técnica superior de menos tiempo, y
donde una parte de esos estudios, al menos los tedricos, pero también los practicos, pudieran ser recono-
cidos en el nivel 6. Su diferenciacion estaria dada por la intensidad de los componentes précticos y teéricos
de los estudios, ademas del tiempo y el perfil de egreso. Tal criterio también tiende a ser borroso por los
enfoques por competencias que estan transformando las estructuras curriculares del nivel 6 y que ahora
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incluyen componentes curriculares asociados a la actividad practica y el avance hacia enfoques de calidad
dado por la pertinencia y el saber hacer de los estudios.

Los programas de nivel 6, estudios universitarios o de grado dentro de la educacién terciaria, estan defi-
nidos en la CINE como destinados a crear conocimientos, destrezas y competencias académicas o profe-
sionales intermedias (nivel medio de complejidad o intensidad de los contenidos académicos frente a los
posgrados) y que conducen a un primer titulo. En tal sentido una de sus diferenciaciones esta dada por
constituir un nivel intermedio y permitir el acceso posterior a los posgrados en el nivel 7. Ello esté limitado
tradicionalmente en el nivel 5. Tal distincién de posible continuidad a su vez se apoyaba en los tiempos de
estudio y no en los conocimientos adquiridos. Igualmente, la expansién de los estudios de grado con la ma-
sificacién ha reducido las ofertas académicas de grados y posgrados sélo profesionales e irrumpen cientos
de nuevas carreras a escala global altamente especializadas e instrumentales, con claras pertinencias espe-
cificas a los tradicionales mercados de trabajo universitarios pero que incorporan multiples componentes
précticos y especializados.

Los criterios basicos o dominantes del Nivel 6 o de programas de grado, actualmente estan dados por los
siguientes elementos que no son diferenciadores excluyentes respecto al nivel 5B. Ello como parte de la
creciente tecnificacion de la formacion profesional de nivel 6 y de la complejizacion de las tareas técnicas
del nivel 5B.

1. Contenido cada vez menos esencialmente tedrico y/o profesional, sino que incorpora pasantias, prac-
ticas, laboratorios o aprendizaje instrumental basado en problemas o casos

2. Requisitos de ingreso de acceso comun (haber concluido el nivel 4);
3. Duracién acumulada minima del programa decreciente y dominantemente de 4 e incluso 3 afos

4. Posicion en la estructura nacional de titulos y certificaciones centrada en la continuacién y el acceso a
programas de posgrado en el nivel 7 de estudios de especializacién o maestria.

5. A nivel del egreso, programas que no requieren, necesariamente, la preparacion de una tesis o diser-
tacion, existiendo multiples sistemas de salidas. La tesis de investigacién como mecanismo de egreso
tiende a desaparecer en el grado y se traslada al posgrado

Bajo estos escenarios, la delimitacion de las fronteras entre el nivel 5B y el nivel 6 de hecho ha tendido a
reducir y desaparecer, no existiendo diferencias de tiempos de estudio en esas estructuras curriculares, e
incluso tampoco crecientemente de los mercados de trabajo.

3. El marco de la oferta universitaria y no universitaria en Uruguay

En Uruguay, segun el Instituto Nacional de Estadistica, siguiendo los criterios mas antiguos de CINE, dado
por la version 97, la ensefanza terciaria se subdivide entre universitaria y terciaria no universitaria, y segun
esta separacion, en las carreras universitarias se obtienen titulos universitarios como licenciados mientras
que en las no universitarias, se obtiene el titulo de técnico.”® Segun esta clasificacion, se establece que la
primera comprende la Universidad de la Republica y a las Universidades Privadas, en tanto que la forma-
cién terciaria no Universitaria comprende a Institutos y Centros de Formacién Docente, Centro de Diseno
Industrial en la érbita del Ministerio de Educacién y Cultura, Escuela Militar, Escuela Naval y Escuela Militar
de Aerondautica en la orbita del Ministerio de Defensa, Escuela Nacional de Policia en la érbita del Ministerio
de Interior, e Institutos Privados. La formacion docente y los tecndlogos quedan en un limbo indefinido
pero dentro del nivel terciario

En lo académico, el INE considera que la formacion terciaria no universitaria remite a una formacién de pro-
fesionales en competencias mas técnicas y especificas, y no generales. Se parte del supuesto que las carre-
ras universitarias se estructuran exclusivamente sobre un ciclo inicial de conocimientos teéricos fundamen-
tales basicos y un segundo ciclo de conocimientos y tecnologias aplicadas especificas y que la formacién
terciaria otorga titulos de técnicos, ya que sus contenidos se orientan directamente al saber requerido en
un area especifica instrumental y que por lo tanto las materias a estudiar tienen un mayor contenido de
aplicacién practica. En general sostienen que ellos tienden a incluir practicas y entrenamiento profesional,

13 www.ine.gub.uy
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y se conciben como estructuras de formacién que obvian los conocimientos tedricos y se concentran en
los conocimientos aplicados.

Como hemos visto esta vieja dindmica dicotémica y jerarquizada ha ido cambiando fuertemente. En el
nivel 5 se ha verificado la necesidad de mayores conocimientos tedricos por la creciente complejidad de los
trabajos, en tanto que en el nivel 6, los enfoques por competencia y el tipo de trabajo que realizan los pro-
fesionales con mas interacciones aplicativas, han aumentado los componentes practicos de su formacion,
junto con la complejidad de sus trabajos. Ademas se destacan cambios en los curriculos pues ya no se tien-
de a estructuras con un ciclo basico tedrico y ciclos posteriores de aplicacion sino que ambos niveles van
en paralelo para permitir construir competencias tanto profesionales como tecnolégicas al mismo tiempo.
En el nuevo escenario, ademas, en todos los niveles la renovacién del conocimiento impulsa una educacion
permanente que favorece tanto la universitarizacion de la formacién terciaria docente tradicional como la
actualizacién de competencias universitarias a través de estudios de posgrado. La frontera entre el nivel 5
y 6 se borra, asi como el ser el nivel 5 una educacién terminal.

En ésta linea, en Uruguay, se asiste a un proceso de articulacién y de universitarizacién del nivel 5, y funda-
mentalmente del nivel 5B de formacién docente. Ello, tanto por demandas de los mercados de trabajos y
de cambios en las complejidades de los campos de conocimiento y en las estructuras curriculares, asi como
también por la diferenciacion de los recorridos estudiantiles desde la educacion media y la apertura de op-
ciones que promueven también diversidad de ofertas educativas, en el nivel terciario. Ello no es meramente
un tema asociado a la expansion del conocimiento y de los mercados, sino también que la universitariza-
cién de la formacion terciaria constituye un campo de lucha politica en el area profesional como parte de
la democratizacion en espacios académicos que se protegen generando formas de control o de reserva de
los mercados (Bourdieu, 2008)

En la linea de buscar una ampliacién de los accesos y facilitar una mayor cobertura, la Ley General de Edu-
cacion (LGE) del 2008, diferencié los recorridos y definié que la educacién media superior incluia tres mo-
dalidades.

a. La educacién general que permite la continuidad en la educacién terciaria (bachilleratos generales);

b. La educacién tecnoldgica que permite continuar estudios terciarios y también insercion laboral (ba-
chilleratos tecnolégicos); y

c. Laformacidn técnica y profesional que estard orientada principalmente a la insercién laboral.

Con ello se habilité, la diferenciacion de los técnicos y la aparicién del concepto de tecnélogos como nueva
figura de estudios técnicos de nivel universitario. La LGE en su articulo 27, referido a la educacién media
superior, establecié concomitantemente que esta debia abarcar hasta tres afos posteriores a la educacion
media basica, segun las modalidades ofrecidas en el nivel y que tendria un mayor grado de orientacién o
especializacién. En tal sentido, la habilitacion de recorridos terciarios y universitarios diferenciados, se torné
una demanda y una posibilidad concreta. La norma dispuso ademds que la culminacién de todas las mo-
dalidades debiera permitir la continuidad educativa posterior, con lo cual habilité el desarrollo de ofertas
diferenciadas en el nivel terciario, para facilitar esos recorridos. Asi, la conformacién de estas salidas y la
definicién del caracter no terminal de esas opciones, obligd a un enfoque mas diferencial de los estudios
superiores. En este sentido, el proceso de universitarizacién en curso esta también impulsado por la propia
diferenciacion del nivel medio superior, el caracter no terminal de la educaciéon media y la flexibilizacién de
los recorridos.

Esta diferenciacion, se articuld al objetivo de la LGE de crear los Institutos de Educacion y de Tecnologia
como instituciones terciarias universitarias, aunque limitadas en su tipo de oferta a pocos campos del co-
nocimiento, permitiendo una diferenciacion pero acotando la competencia potencial con la UDELAR que
si estd en capacidad de ofertar en todos los campos profesionales y del conocimiento, e incluidas las areas
de educacion y tecnologia, en tanto las nuevas instituciones no tenian en exclusiva el monopolio de di-
chas ofertas. En este sentido, la habilitacién de estas instituciones, aun cuando hace perder el monopolio
publico a la UDELAR, ello no se da en todas las areas profesionales o del conocimiento, sino que son muy
limitadas a educacion y tecnologias.

En esa linea, la clasificacion nueva creé una categoria “terciaria, técnica y tecnoldgica” (pensada para la for-
macion técnica), una categoria “terciaria con caracter universitaria” (pensada para la formaciéon docente) y
una Ultima categoria (de formacion profesional) como “terciaria universitaria’, sin diferenciar requisitos de
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ingresos, horas o tiempos de estudio, formas de egreso o complejidad educativa o curricular. La diferen-
ciacion en el caso de la formacion docente se centraba en la reserva del mercado de trabajo de profesores
de educacion media. Se clasificaba en base a diferenciaciones de mercados de trabajos dominante y de
limitaciones en las ofertas.

En el sector terciario, la Ley General de Educacién (LGE) del 2008, definié en tres los niveles de la formacién
para todas las instituciones.

1. Educacion terciaria. En ésta se requiere la aprobacién de los ciclos completos de educacién primaria'y
media (basica y superior); profundiza y amplia la formacién en alguna rama del conocimiento; incluye,
entre otras, la educacion tecnoldgica y técnica. La norma no habilita expresamente la formacién de
posgrado

2. Educacién terciaria universitaria. Es aquella cuya misién principal es la produccién y reproduccién del
conocimiento en sus niveles superiores, integrando ensefanza, investigacion y extension. Permite la
obtencién de titulos de grado y postgrado. La norma no limita los tipos de oferta, aunque tal como
esta redactada limitaria las ofertas de tecnicatura de la Universidad de la Republica, e incluso en ésta
l6gica dispuso la transferencia de estas ofertas preexistentes a la UTEC

3. Formacién en educacién. Esta se concibe como ensefanza terciaria universitaria y dispuso que abarca-
ra la formacion de maestros, maestros técnicos, profesores, profesores de educacion fisica y educado-
res sociales, asi como de otras formaciones que el Sistema Nacional de Educacién (SNE) requiera. Esta
categoria no tenia diferencias, salvo la reserva del mercado y la funcién laboral, separando el trabajo
académico docente de otros trabajos profesionales. Este nivel sin embargo no refiere a la posibilidad
de realizar una oferta de posgrado, aun cuando queda sujeto a lo que disponga el SNE en el cual par-
ticipa la propia UDELAR.

En relacién al sector publico, la Ley General de Educacién, en su articulo 79, diferencié la educacion terciaria
publica en funcién de las instituciones que podian brindarla y separaba entre las que pudieran ofertar la
Universidad de la Republica, el Instituto Universitario de Educacidn y los Institutos de Educacién Terciaria.
Se establecié que los niveles iban a estar dados por sus normas especificas y se establecia un sistema de ar-
ticulacién con el resto, al disponerse que la Educacién Terciaria Publica debiera facilitar el ingreso a sus cur-
sosy carreras a los estudiantes que hayan cursado en otras instituciones terciarias, por medio de revélidas, o
del reconocimiento de los créditos correspondientes. Ello no se establecia para toda la educacién superior,
sino solamente para el sector estatal. Dado el modelo binario —publico y privado- la norma propendia a la
gestacion de un sector terciario publico diferenciado articulado e integrado con baja competencia interna.
Diferenciacion y articulacién se constituyen asi en el marco de la politica de pasaje desde la “universidad-
sistema” a un sistema de educacién superior, y donde se conforma como un nuevo subsistema publico.

Este marco de obligatoriedad de integracidon y de movilidad cierra el ciclo de la universitarizacién de la for-
macion terciaria. La existencia de iguales requisitos de ingreso, de tiempos de estudio y de egreso, coloca
fundamentalmente en igualdad de condiciones los estudios terciarios de ambos niveles y borra efectiva-
mente la delimitacién anterior entre los niveles 5By 6. El hecho que la formacion profesional haya pasado,
en las licenciaturas, a estudios de cuatro afos y que igualmente el IPA luego de la etapa de la dictadura que
tuvo cursos de 3 afos haya pasado a cuatro, contribuye a igualar completamente las condiciones, mas alla
de las l6gicas corporativas de proteccion a los mercados de trabajo diferenciados de profesor y profesional
y la distinta formacién de los docentes.

En el sector privado por su parte, el funcionamiento de los niveles 5y 6, esta definido en el Decreto 104/2014,
que establece en su articulo 1°, que la ensefanza terciaria es aquella que por su contenido requiere que sus
estudiantes hayan aprobado la educacién media superior, y que profundiza y amplia la formacién previa
en alguna rama del conocimiento. Por su parte la ensefianza universitaria, estd definida como aquella en-
sefianza terciaria que por su rigor cientifico y profundidad epistemoldgica, asi como por su apertura a las
distintas corrientes de pensamiento y fuentes culturales, procure una amplia formacién de sus estudiantes
que los capacite para la comprension critica y creativa del conocimiento adquirido, integrando esa ense-
Aanza con procesos de generacién y aplicaciéon del conocimiento mediante la investigacién y la extensién
de sus actividades al medio social. Bajo ese marco normativo, la educacion terciaria es el conjunto de es-
tudios posteriores a la educacién media, y la educacién universitaria, un subconjunto de ésta, que tiene
un rigor cientifico y una profundidad superior. Mas alld de estas definiciones, de tipo mas epistemoldgicas
que normativas, no se establecen distinciones en términos de formas de ingreso, requisitos de egreso,
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tiempos de estudio, requisitos de formaciones docentes o estructuras curriculares. Bajo este enfoque, lo
que diferencia a la formacion terciaria de la universitaria es que ésta incluiria investigaciéon y extension en
la institucion y el curriculo.

Por su parte las instituciones se diferencian entre instituciones universitarias y universidades segun el nivel
de diversidad de oferta, donde las primeras solo ofertan en un area de conocimiento en tanto que las se-
gundas, deben ofertar en un minimo de tres areas. La diferencia estd dada entonces por la denominacién
institucional y la cantidad de ofertas por areas de conocimiento (en general expresado en la cantidad de
Facultades, Departamentos o Escuelas), y no por la certificacion que depende del tipo de programa apro-
bado que puede ser tanto universitario como no universitario.

4. La génesis de la estructura fragmentada jerarquizada de la
educacion superior en Uruguay.

La dindmica de la educaciéon superior en Uruguay se caracterizaba por la existencia de un solo nivel tercia-
rio superior: el universitario, sobre la base de una oferta monopdlica publica a cargo de la Universidad de
la Republica. Creada como Universidad republicana en el siglo XIX, su Reglamento Organico aprobado por
el decreto del 2 de octubre de 1849, la concibié como una “universidad napolednica” puesto que ademas
de monopdlica, adscrita al Estado, estructurada en Facultades y profesionalista, comprendia tanto la ins-
truccion primaria, la secundaria como la terciaria y por ende la formacion técnica o docente. Este caracter
integral primigenio determiné que los procesos de diferenciacién educativos e institucionales en el pais,
se constituyeran en complejas dindmicas politicas, lentas en su instrumentacion, y en general posteriores a
las demandas y necesidades sociales de formacion de recursos, y que se expresaran en desprendimientos
de funciones y unidades académicas de la UDELAR. Tal dinamica corporativa tendié l6gicamente a limitar
la existencia de procesos anticipatorios en lo institucional, establecié que los procesos de diferenciacién
educativa constituyeran desgarramientos conflictivos en lo politico e institucional. Tales fueron los casos
cuando la separacién de la formacién primaria en 1877 cuando el Gobierno del Coronel Latorre promulga
la Ley de Educacion Comun propuesta en la Reforma de Varela, asi como con la separacién de la formacion
media, cuando el Parlamento dicté la Ley Orgdnica de 1934, durante el periodo dictatorial de Gabriel Te-
rra, que segregd la Secciéon Secundaria y Preparatorios de la UDELAR y la convirtié en un ente auténomo
separado y que derivé en resistencias por parte de la Asamblea General del Claustro de la Universidad
(Traversoni y Piotti, 1984).

En esta linea, en 1949, la universidad perdié también el monopolio de la formacidn terciaria en el dmbito
docente, con la creacién del Instituto de Profesores Artigas (IPA) como dmbito terciario no universitario que
asume la formacién de los profesores de educacién media. Hasta ese momento, no existia en el pais una
formacion estructurada de los profesores para educacion media, y los tnicos titulados eran egresados uni-
versitarios o autodidactas que cumplian determinadas exigencias académicas y practicas establecidas para
el ejercicio laboral docente. Ello se apoyaba en un sistema de agregaduras dado por un acompanamiento
previo a los profesores ya ingresados y de concursos de oposicion y méritos creado en la década del 30
luego de la separacion de la Universidad.

La creacion del IPA por Ley a iniciativa del Poder Ejecutivo vino a llenar el vacio de la formacién para educa-
cién media y a la vez, dada la escasa diferenciacién institucional, estructuraron dos monopolios y sistemas
de educacién superior en Uruguay: por un lado una formacién profesional universitaria a cargo de la Uni-
versidad de la Republica y por el otro una formacién terciaria docente orientada dominantemente al mer-
cado de profesores de educaciéon media publica a cargo del IPA, sin posgrado y con profesores no universi-
tarios. Este sistema de division de centros de ensefianza con perfiles de egreso diferenciados, constituyd la
primera diferenciacién de la educacion superior en el pais en el marco del establecimiento de un sistema
de reservas de mercados corporativizado: de profesores docentes de educacion media para egresados del
IPA y de profesionales y docentes universitarios para egresados de la UDELAR. Ello se estructuré mediante
la ponderacién de las formaciones respectivas en la seleccién de contratacion de docentes y las l6gicas cor-
porativas institucionalizadas internamente. Tal camino llevé a una lenta y continua reduccién de egresados
de UDELAR en los puestos docentes de la educacién media publica, y su sustitucién por egresados del IPA.
Sin embargo, la baja oferta y su caracter montevideano determinaron que en el interior fueran dominantes
los docentes no titulados en el nivel terciario
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En su momento las bases de la distincion entre la formacidn universitaria y la formacién docente terciaria
eran diversas: los planes de estudio del IPA eran de cuatro afios, en tanto que los de la UDELAR eran predo-
minantemente de 5y 6 afios. El requisito de acceso de ambos era haber concluido la educacién media, y en
el caso del IPA habia un examen selectivo. El sistema era relativamente gratuito en ambos. La formacion del
IPA tenia mas componentes practicos desde el primer afio y diferenciado de la mayor parte de las carreras
de la UDELAR, donde, salvo medicina, su casi totalidad eran tedricas. Ambos sistemas, el de formacién do-
cente y el de formacion profesional, dependian del Ministerio de Instruccién Publica, y finalmente ambos
ofertaban exclusivamente en Montevideo.

5. El camino de la universitarizacion de la formacion terciaria docente

La diferenciacion terciaria, ha sido la base del proceso de universitarizaciéon en curso de la formacién do-
cente y de las otras dreas educativas. Sectores sociales, puestos de trabajo y campos del conocimiento que
antes se localizaban en un nivel terciario no universitario — e inclusive en la educacién secundaria nivel 4 -
pasaron a ser areas de la formacién propiamente universitaria. Es este un proceso que se esta produciendo
en el pais con diversa intensidad en la formacion docente, técnica, artistica, de educacion fisica, policial y
militar con sus particularidades y que al tiempo estd conformando una nueva dindmica de la educacién
superior universitaria en el pais

El debate sobre la formacién superior de los docentes de los niveles de educacidon media atraviesa la histo-
ria nacional, asi como el nivel y las caracteristicas de esa formacién. En su génesis, la educacién primariay la
educaciéon media estaban a cargo de la Universidad de la Republica, quien también habilitaba el trabajo de
esos docentes. En la Reforma de Varela, la Universidad pierde la gestion de la formacién basica que pasa a
ser una funcién del Ministerio de Instruccién Publica, que encarara la formacion docente de esos maestros
através de las instituciones llamadas Normales, siguiendo la tradicién francesa y que hoy se expresan en los
Institutos de Formacion Docente. En esa misma logica de transferencia de roles y funciones, la formacion
secundaria, impartida por la seccion de Estudios Secundarios y Preparatorios fue excluida de la Universi-
dad, por Ley en 1935, en parte como resultado del tamafio del ingreso de estudiantes a este nivel y del
crecimiento de la especialidad de la funcién, y habilitd a su vez la creacién de las agregaturas como inicio
de un proceso de formacién interna de profesores.

La creacion de la Educacion Media como un dmbito especifico de formacion en esa época y su alto creci-
miento, en tanto ella estaba siendo cubierta ampliamente con personal sin formacion, planteé la necesi-
dad imperiosa de aumentar y mejorar la formacion de profesores. Ello fue visto como posible mediante la
creacién de un dmbito especifico al interior de la educacion media que superara y mejorara la formacién
practica estructurada a través de las agregaturas; como tarea de la universidad tal como relativamente se
realizaba anteriormente pero con limitaciones de oferta para atender al nuevo contexto de la masificacién
asi como por carencias pedagdgicas. No se planted la creacidon de una nueva universidad para la formacion
docente para entonces.

La separacion de la educacion media de la Universidad facilité la expansién de la matricula, la cual mostré
mas agudamente el desequilibrio entre el crecimiento de los estudiantes y la oferta de profesores para
el nivel medio. En 1942, el alumnado de los liceos publicos en el momento de su inscripcién alcanzaba a
15.832, y el guarismo subié a 27.393 en 1950 y volvié a subir y alcanzar a 57.114 en el 1960 (Rama, 1963).
Ello implicé un crecimiento interanual del 7,4% durante ese periodo de 18 afos. Respecto a la poblacién en
edad de estudiante en el nivel medio, la cobertura pasé de 11,2% en 1942 al 30,9% en 1960 (Rama, 1963).
Este cambio y la nueva generacion estudiantil ante las aulas de educacién media y las puertas de la Univer-
sidad, expandié una mayor demanda de una formacién docente que se expresé en una oferta terciaria no
universitaria.

En este contexto de discusion sobre las posibles formas para responder al problema de la falta de profeso-
res y de un sistema mas amplio de formacion docente, se planted un proyecto de creacion de la Facultad de
Humanidades presentado al Congreso por el Poder Ejecutivo, y que incluia ademas de la formacion cultural
y cientifica a la formacién pedagdgica. Sin embargo, la “Comision de Instruccién Publica de la Cdmara de
Representantes suprimid la seccién de Pedagogia porque, en su concepto, correspondia a una necesidad
que debia resolver la recién creada seccion de Ensefianza Secundaria y Preparatoria. A diferencia la Camara
de Senadores, en relacion a la formacion del profesorado de la ensefianza media, la volvid a establecer
como uno de los fines de la Facultad. Sin embargo dicho proyecto aun cuando fue aprobado en el Senado
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no fue instrumentado y se archivé en la cdmara de Diputados, mostrando la diversidad de criterios en la
materia.

Un nuevo proyecto se formulé en 1943 por el Poder Ejecutivo, con funciones centrales en los temas edu-
cativos, al disponer dos orientaciones dadas por la investigacion y ensefianza superior de Filosofia, Letras,
Historia y Pedagogia, y por la formacién del profesorado de ensefianza secundaria y normal. Tampoco este
proyecto fuertemente orientado a conformar la Facultad de Humanidades como ambito de formacién pe-
dagdgica se instrumentd. Un nuevo y tercer proyecto fue presentado en la Camara de Representantes que
eliminaba las cldusulas por la cual se encomendaba a la Facultad la formacién del profesorado de ensefan-
za media. Finalmente otro nuevo proyecto se formulé en 1944 de creacién de una Facultad de Humanida-
des y Ciencias que fue aprobado, y que no ponia a la formacién docente como centro de la Facultad, sino
que la actividad pedagdgica era relativamente marginal en las funciones, y que seguia las orientaciones de
Vaz Ferreira de una propuesta de creacién de una Facultad con una orientacién no escolarizada.

Aun cuando en algiin momento fue pensada como una respuesta a esa necesidad, la creacién de la Facul-
tad de Humanidades, siguié los enfoques de Vaz Ferreira quien no era partidario de institutos de formacion
docente para el profesorado y que ella fuese una funcion de la Universidad. (Grompone, 1972). Idealizados
los estudios humanisticos desde la década del 10 por Vaz Ferreira como una respuesta a la Universidad pro-
fesionalista, la nueva Facultad se organizé como una oferta de cursos no estructurada y bajo la orientacién
de constituirse en un eje transversal de formacién cultural para toda la universidad, buscando compensar
su caracter profesionalista. Era una oferta ademas para toda la sociedad y cumplia el rol de la extension
cultural que se conformaba como la nueva mision de la universidad latinoamericana, como se verificé en el
Congreso realizado en 1946 por la reciente Unién de Universidades de América Latina (UDUAL). El enfoque
local, se ajustaba mas a la posicion de Vaz Ferreira del individualismo del siglo XIX y contra de la corriente
que convertia a los centros educacionales en centros de exdmenes. Asi, la Facultad de Humanidades nacié
bajo una concepcion educativa de funcionar sin examenes ni requisitos ni planes de estudio, sino mediante
cursos y conferencias libres, apoyadas en catedras de prestigiosos docentes de entonces.

En esta linea, la oferta de cursos se estructuré sin planes, sin titulos habilitantes, y que fundamentalmente
funcioné como una extensién cultural como promovia Vaz Ferreitra. Segun Blanca Paris de Oddone (1979):

Para Vaz Ferreira se trataba de (crear) una Facultad propulsora de «pensamiento original», destinada a orientar
la alta cultura del pais a través de estudios «desinteresados». Para Regules, una Facultad que superando la
«limitacion profesionalista», aportara a través de las humanidades «un sentido filoséfico vertebral» a la propia
Universidad. Para Segundo, una Facultad creadora de cultura y, a la vez, formadora de una alta élite dirigente
del pais"..... los objetivos eran entonces claramente definidos por el director Vaz Ferreira. «Estimular y favorecer
por todos los medios a su alcance la investigacion original. Estimular el estudio en profundidad y como fin en
si. Suscitar y satisfacer vocaciones para estudios de materias generales o especiales». No proponia programas
completos y extensivos, sino adaptados a los propios fines de la Facultad, que tendia a la «estimulacion del es-
tudio en si» y a la «elevacion y profundizacion de la cultura. «La Facultad no expedira titulos de ninguna clase
ni subordinara sus ensefianzas a la obtencidn de ninguno exterior a ella. Tampoco habra en ella exdmenes en
ninguin caso». Con tales precisiones, concisas y sentenciosas, asomaba la orientacion antiprofesionalista que
Vaz Ferreira, Segundo, Regules, querian imprimir a la Facultad que habian concebido. Surgieron asi en el cuerpo
profesoral y estudiantil reclamos que motivaron ruidosas asambleas dirimidas en el Ateneo de Montevideo,
donde los «planistas» y los «no planistas» se disputaron la orientacién de la Facultad. El «estudiar por estudiar»,
el «caos fecundo», los «estudios fermentales» fueron lemas que debieron afrontar quienes invocaban los peli-
gros de una Facultad «clasista», incapaz de integrar al medio social a los egresados que formaba.

Respondiendo a los reclamos de la tendencia «planista», en 1948 la Facultad inauguré cursos seriados de Licen-
ciatura en Filosofia, Historia y Letras en la rama de Humanidades; Ciencias Bioldgicas, Matematicas y Quimica
en la rama de Ciencias, que coexistian con las catedras libres, donde y se estatuia la categoria de «estudiante
especial» que no accedia al otorgamiento de titulos, tan vivamente defendido por Vaz Ferreira. ... En 1953, la
Facultad contaba con sus primeros egresados, aunque su titulo, deliberadamente «no profesional», pronto dejo
de ser un estimulo y abrié paso a la desercién estudiantil.

En este contexto, de un amplio debate sobre la carencia de docentes titulados y donde la creacién de la
Facultad de Humanidades no constituyé una respuesta estructurada y consistente a la demanda existente,
se creo rapidamente un escenario politico y educativo que facilité la rapida creacién por Ley del Instituto de
Profesores Artigas en 1949, como ambito terciario al interior de los organismos de educacién, y centrado en
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la formacién de profesores para responder las demandas de formacion de profesores la educacion media
con un curriculo estructurado, un sistema de asistencia y egreso claramente organizado y un mercado de
trabajo delimitado. Esta creacion institucional fue una derivacion casi automatica de la incapacidad de res-
ponder a las demandas urgentes por parte de la recién creada Facultad de Humanidades. Como se sostuvo,

En clara oposicién a las ideas de Vaz Ferreira, este proceso también instauré la separacién de toda la Formacién
Docente con respecto a la Universidad. En efecto, el Instituto de Profesores Artigas se crea en 1949, y con él se
generaron ambitos profesionalistas para la formacién de docentes de Primaria y Secundaria (Behares, 2011)

El proceso de aprobacién fue muy rapido bajo el impulso de Antonio Grompone, Decano de la Facultad de
Derecho y Venerable Gran Maestro de la Gran Logia de la Masoneria. No se conformé como una universi-
dad, sino como una institucién terciaria especializada e integrada al mercado de trabajo docente publico, y
sin ser independiente ni autébnoma. Con la creacién del IPA se diferencia la educacién superior en Uruguay,
entre formacion profesional y formacién docente, entre formacién universitaria y formacién terciaria. Sin
embargo dichas fronteras eran muy sutiles en tanto la formacién del IPA era de 4 aios, se requeria para el
ingreso la conclusién de la educacion media y habia una seleccién de acceso. La mayor diferencia frente a
la UDELAR estaba en los niveles de formacién de sus docentes, el tipo de institucion y el caracter terminal
dada la ausencia de posgrados, el caracter especializado de la formacién pedagdgica e incluso la dificultad
de reconocimiento de esos estudios por parte de la UDELAR y por ende su aceptacién como nivel univer-
sitario automaticamente.

En tal sentido, como se ha afirmado “en los hechos, la aparicion del Instituto de Profesores Artigas fue el
“antidoto” politico a la propuesta de Vaz Ferreira, ideoldgicamente justificado por Antonio Grompone, pro-
ductor de un pensamiento de “pedagogia universitaria” alternativo al de Vaz Ferreira” (Behares, 2011).

El enfoque de la formacién docente que impulsaba Grompone la concebia como una formacidn terciaria
técnica y especializada, sin los niveles de generalidades conceptuales de la formacién universitaria. Por su
parte Vaz Ferreira no concebia a la formacién pedagdgica con un basamento cientifico, sino técnico e ins-
trumental, y en tal sentido no le asignaba un nivel de formacién universitario, que se caracterizaba por apo-
yarse en la investigacién ni corresponder a puestos con tareas claramente acotadas como las de docentes.
Estos paradigmas como formacion terciaria eran reafirmados por la ausencia de ofertas de posgrado. En
éste sentido, tanto Grompone como Vaz Ferreira, de hecho compartian un enfoque por el cual la formacion
profesional era un nivel distinto de la formacidn docente, mas instrumental, sin posgrado ni investigacion,
y en tal sentido en lo que se definia como terciario.

Se estructuro asi un modelo binario de educacién superior, y desde entonces, se separaron claramente los
mercados de trabajo y las formaciones universitarias y terciarias. Tal separacién se hizo mayor cuando la
UDELAR accedié a la autonomia financiera y administrativa con la aprobacién de la Ley Organica de 1958,
y se consolidé un paradigma de docencia, investigacion y extension articulado. Bajo este modelo la forma-
cién terciaria del IPA se estructuré como servicio terciario, fundamentalmente por su orientacién laboral y
su caracter terminal y por cuanto la institucién creada no se ajustaba a un paradigma tradicional de organi-
zaciéon universitaria auténoma independiente del mundo del trabajo. Estas limitaciones fueron uno de los
ejes que determinaron que tradicionalmente se definiera a la formacién de profesores como de caracter
terciario y no universitaria. Conjuntamente al Instituto de formacién de profesores, en los afios 50, fueron
creados también como ambito terciario, los institutos normales dedicados a la formacién de maestros de
primaria, pero cuya formacién seguia una modalidad semipresencial, atendiendo también al enfoque de
formacion de maestros en ejercicio que primé en esos ainos en la regidén y que se expresaba en una articu-
laciéon de teoria y practica escolar.

El objetivo de las comunidades académicas era mantener e impulsar la articulacion con el mercado de
trabajo por lo que la hipétesis de autonomia del IPA y su posicionamiento como universidad pedagégica
como se dio en varios paises de la regién ya para entonces, introducia menos oportunidades de accesos
a los cargos docentes ante la posible competencia abierta de egresados de la Udelar. En esta al mismo
tiempo, la formacion en la Facultad de Humanidades, iba abandonado lentamente el viejo paradigma de
Vaz Ferreira y se estructuraba crecientemente mediante planes curriculares, tenia examenes y perfiles de
egreso con titulos, aun cuando mantenia un perfil de contenidos mas tedricos y centrados en la formacion
individual y la investigacién, y no en la formacién practica pedagdgica, la cual se constituia en el centro de
la formacién docente del IPA.

Facultad de Ciencias de la Educacién de la UDE, AfioV, N° 5



EL LENTO E INCONCLUSO CAMINO DE LA UNIVERSITARIZACION DE LA FORMACION TERCIARIA DOCENTE EN EL URUGUAY
THE SLOW AND UNCONCLUDED PATH OF THE UNIVERSITARIZATION OF TEACHER'S HIGH EDUCATION IN URUGUAY

En este contexto, la mayor atencién de las comunidades académicas y administrativas se orientaron a po-
tenciar las multiples articulaciones internas al interior del sistema educativo, con relativa autonomia sisté-
mica, la cual se concret6 en la Reforma Constitucional de 1967 que introdujo la autonomia de los Consejos
Descentralizados de Educacién de primaria, secundaria y educacidn técnica, lo que facilité una mayor ar-
ticulaciéon laboral con la formacion docente del IPA. En dicha reforma no se repensé la formacion docente
como un dmbito auténomo sino que se mantuvo al interior del ambito laboral y asociada a los respectivos
Consejos.

Sin embargo, ya para entonces se visualizaban multiples debilidades del modelo de formacién de profeso-
rado estructurado por el IPA. En tal sentido, en el Informe de la Comisién de Investigacion y Desarrollo Eco-
némico (CIDE) se apuntaba destacadamente el bajo nivel de titulacién, la alta tasa de retiro (abandono), la
insuficiencia del nivel de egreso para las demandas de reposiciéon de profesores; y las altas tasas de rezago
de los estudiantes del IPA. (Gonzalez et al, 2013).

Con miras a superar la fragmentacion en la formacion, durante la dictadora se creé en 1977 el Instituto Na-
cional de Docencia (INADO) que reunid por primera vez la formacion de maestros, profesores para educa-
cién media y maestros técnicos, separando dicha formacién de los consejos respectivos, y agrupandolos en
una Inspeccién General Docente dependiente del érgano central, para entonces del Consejo Nacional de
Educacién (CONAE). En el interior los histdricos Institutos Normales dedicados a la formacién de maestros
de educacion primaria, se transformaron en Institutos de Formacién Docente (IFD) y en ellos se habilité un
Plan denominado Semilibre de formacion de profesores, para que se pudiera cursar las carreras de profeso-
rado, rindiendo en Montevideo las asignaturas especificas como alumno libre.

En 1985, mediante la Ley de Emergencia 15.739 que reorganiza el funcionamiento de la educacion publi-
ca al terminar la dictadura, se crea la Direcciéon de Formacién y Perfeccionamiento Docente (DFPD), y se
consolida que la formacién docente quede separada de los dmbitos laborales donde se ejercera el trabajo
como era antes de 1977, propendiéndose a la unificacion de las diversas areas de formacion que antes se
adscribian a los distintos Consejos de Educacién. Con ello se va consolidando un dmbito integrado de la
formacion docente que a la vez aumenta un poco su separacion de los lugares de trabajo docente y de los
ambitos mas politicos de la direccion de los Consejos. En ese contexto se retorna a los cuatro afos de for-
macién que el CONAE de la dictadura habia reducido a tres.

Durante ese tiempo no se plante6 en ninglin momento la creacién de una Universidad Pedagégica publica
independiente como dmbito de formacién docente, ni se encaré a profundidad la ausencia de investiga-
cién asi como de un marco formal significativo de estudios de posgrados, mas alla del Instituto Magiste-
rial Superior inicialmente creado para especializaciones y posgrados de maestrias y que posteriormente
incluyd, aun cuando bastante marginalmente, a los profesores de educacién media. Sin embargo, se la
veia como una formacién universitaria. En tal sentido al formular la politica de expansién de la formacion
docente al interior, el Director German Rama, al concurrir a la Comisién de Educacién y Cultura de la Cdmara
de Senadores en 1995 expresaba:

[...]la ANEP tiene la suerte de contar con un servicio de educacion superior de enorme volumen e importancia. Siem-
pre repito que la segunda Universidad del Uruguay se llama Administracién Nacional de Educacidn Publica (...) En
materia de matricula, sélo nos gana la Universidad de la Republica, y ademds la nuestra es una matricula efectiva, ya
que se trata de personas que acuden a los establecimientos de educacion de todo el pais (ANEP, 2000).

Sin embargo, esta configuracion no habia resuelto los problemas de carencia de los niveles de formacion
docente, a escala nacional, y especialmente en el interior. A pesar de que para entonces el Instituto de
Profesores Artigas tenia 46 afos desde que fue fundado, para 1995 solamente el 31 % de los profesores de
educacién media tenian titulo, 44 % en Montevideo y 20 % en el interior, existiendo situaciones como la
de Matemdtica en donde sélo el 13 % de profesores eran titulados (el 21 % en Montevideo y el 7 % en el
interior). Las limitaciones que se observaban se centraban en el tamano de su matricula y del egreso, y en
su concentracion en Montevideo, y no por el nivel de su formacion, su nivel de autonomia, la calidad de sus
docentes, las pedagogias presenciales o la ausencia de posgrados en su oferta y su orientacién al grado. En
ese contexto se formulé la creacién de una nueva figura institucional, los Centros Regionales de Profesores
(CERP) que se instalaron en seis departamentos del interior del pais, no articulados al IPA sino fuera del
ambito instituido. Inicialmente adscritos al Director General y posteriormente, como brazo aledafio, a la Se-
cretaria de Capacitacion y Perfeccionamiento Docente se conformaron como otro subsector diferenciado
de los IFD y del propio IPA. Esta diferenciacion facilitd la propia expansion de los CERP y permitié aumentar
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la diferencia de calidad respecto a los otros sectores, asi como facilitar la descentralizar de la formacién
docente en el pais mediante una nueva oferta.

La resolucion de la creacién de los CERP dispuso que ellos funcionaran en la érbita de la Secretaria de
Capacitacion y Perfeccionamiento Docente bajo dependencia directa del Director Nacional de Educacion,
por un periodo de tres afios aunque de hecho se mantuvieron asi separados y diferenciadamente adscritos
hasta el 2005. Se sostuvo que sin esa diferenciacién organizacional frente a las estructuras corporativas
existentes de la formacién docente y sin un empuje diferenciado y jerarquizado, los CERP no se hubieran
consolidado y constituido en una realidad en la formacidn terciaria docente con mayor calidad y ademds
localizados en el interior del pais. Fue la primera vez ademads, que una formacion terciaria en el interior tenia
mejor nivel de calidad que la formacidn que se realizaba en la capital, por carga docente, intensidad de las
clases, e incentivos y selectividad de estudiantes con sistemas de becas, asi como de docentes con mayor
formacion y que ademéds se radicaron en el interior gracias a salarios superiores. Constituia una regionali-
zacién terciaria de la formacién docente con una diferenciada institucional al interior de la ANEP y con una
mejor calidad atento a los recursos dispuestos y la autonomia. Para Lanzaro (2004) la reforma significo la
creacion de una nueva estructura con varias unidades de formacién docente terciaria, y representd una
diversificacion de la oferta publica de formacion de profesores tendiente a aumentar en forma significativa
los niveles de egreso.

Esta creacion de una diferenciacion y regionalizacion de la formacion docente se constituyé en una de las
lineas conflictivas de la reforma educativa del CODICEN bajo la reforma 1995-2000 de German Rama, y que
tuvo resistencias de parte del sindicato de profesores de educacion media y del gremio de estudiantes del
Instituto de Profesores Artigas que era hasta entonces el Unico centro de formacion regular de profesores.
El rechazo a una mayor competencia laboral y a la existencia de mayores estandares de incentivos y de
exigencias impactaba frente a las l6gicas corporativas. De hecho, irrumpia por primera vez en el pais una |6-
gica de compensacion proactiva en la formacidn para el interior, cuya educacién era tradicionalmente con
menores recursos, docentes e infraestructuras. La reforma fue en este sentido una regionalizacién terciaria
diferenciada de la formacion de profesores por la cual se abrieron ofertas de profesores en Canelones, Co-
lonia, Florida, Maldonado, Rivera y Salto, con estandares superiores, profesores en régimen de dedicacién
exclusiva y estudiantes becados.

Si bien los Institutos de Formacion Docente (IFD) presentes en todos los departamentos del pais mantenian
lainscripcion de estudiantes para las carreras de profesor y donde sus estudiantes cursaban en un“régimen
libre”y con inferiores resultados, una parte de esa demanda, asi como otra insatisfecha que no tenia ofertas
en el interior, se trasladd a los CERP, asociado a su localizacidn, las becas, su alta selectividad de acceso, sus
mejores niveles de calidad o sus mayores oportunidades posteriores.

Los nuevos CERP agregaron nuevas ofertas terciarias de caracter nacional, y su matricula del interior de los
CERP alcanzé ya para 1999 a 1015 estudiantes del interior permitiendo aumentar la cobertura y con calidad.
De ellos el ultimo CERP se creé en el 2000 en Florida. A partir de entonces esta diferenciacién y regionali-
zacién de la formacion terciaria se clausurd, pero estos nuevos centros continuaron creciendo y aportaron
cerca de 50% de la matricula y permitiendo una duplicacién casi de la formacién de profesores en el pais.
El balance de los CERP muestra que el centro en la diferenciacion lo constituyé en otro modelo y otra légica
politica y educativa:

Los CERP han innovado con respecto a la descentralizacion de la formacion, y en aspectos relativos a la profesio-
nalizacidn de los docentes de educacion media.“En perspectiva historica, si el modelo IPA significé una apuesta
a la excelencia académica y el modelo IFD priorizé la descentralizacion y le asigné una enorme potencialidad
para dotar al sistema de mayor eficiencia, la apertura de los CERP en 1997 supuso la aparicién de un tercer
‘modelo’ de formacién, con un nuevo plan de estudios de tres afios, un régimen de dedicacién total tanto de
estudiantes como de profesores y nuevos énfasis en cuanto a los objetivos: la profesionalizacion docente y la
equidad. La regionalizacion se plante6 entonces como un medio para el logro de tales fines (Mancebo, 2003,
citado por Gonzalez, M; Gonzalez B. y Macari, 2013)

El tipo de servicio y su calidad era diferenciado como se afirma:

A la propuesta de los CERP, ademas de diferir en términos curriculares con las de profesorado de IPA 'y los IFD,
se le agrega la implementacion de un sistema de becas y residencias para los estudiantes y de incentivos sala-
riales para los profesores que apoya la implementacién del nuevo plan (Angelo, 2007, citado por Gonzélez, M;
Gonzalez B. y Macari, 2013)
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Los CERP representaron una complejizacion y diferenciacién de la formacidon docente a través de nuevas
estructuras distintas a las existentes de los IFD y del IPA, con lo cual se conformaron tres ambitos de forma-
cién docente terciaria para profesores: uno de Montevideo, otro nuevo localizado en el interior y un tercero
que se mantuvo como modelo de educacion libre con componentes de educacion a distancia primero de
la primera generacidn (textos impresos) y posteriormente de la tercera (interaccién en plataforma). Ello no
se concibié como una universitarizacioén de la formacién docente, sino de regionalizacién y de democrati-
zacion en el interior, y por ende de diferenciacién de la formacion terciaria, aportando nuevos enfoques de
politicas y pedagogias y con multiples tensiones entre los diversos sistemas de formacién, y que a su vez
sento las bases para plantear el establecimiento de un modelo integrado que propendiera a buscar siner-
gias y eficiencias posteriores a esas diferenciaciones.

La busqueda de articulaciones entre los ambitos de la formacién docente, que para entonces eran dos (IPA
e IFD) tuvo su hito con la Ley No. 15.739 (Ley de Presupuesto de 1985) que crea la Direccién de Formacion
y Perfeccionamiento Docente, y que formalmente unificé toda la formacion docente antes dependiente de
los distintos consejos (Davyt, 2009). En esta linea, mas tarde, en 1990 se creé el cargo de Director Ejecutivo
de la Direccién de Formacién y Perfeccionamiento Docente y en 1995, el Consejo Directivo Central, cre6
dos Subdirecciones: Subdireccion, Area Media y Técnica; Subdireccién, Area Magisterial, Sin embargo dicho
proceso de articulacion se paralizé desde 1996 hasta el 2005 para avanzar en la creacion y consolidacién de
los CERP como un nuevo ambito diferenciado de formacion docente.

Con la instalacion del Frente Amplio en el gobierno en el 2005, se buscé concentrar la formacién docente
y reducir la diferenciacion entre los CERP, IPA e IFD. Ello implicé en parte reconstruir la hegemonia tradi-
cional en la formacion que ostentaba el IPA. Asi, en el 2005 se cre6 el Area de Perfeccionamiento Docente
y Estudios Superiores con igual jerarquia y potestades que las Subdirecciones del Area Magisterial y de
Media y Técnica. Este camino unificador, al tiempo que fue propendiendo a integrar mas articuladamente
los IFD, los CERP y el IPA, fue reduciendo los estandares superiores y diferenciados que tenian los CERP, los
cuales se asimilaron a los requisitos inferiores del IPA y de los IFD.' En esta direccion el CODICEN dispuso la
inclusion de los Centros Regionales de Profesores en la érbita de la Direccién de Formacion y Perfecciona-
miento Docente (DFyPD).'* Con ello sustituyo la anterior Secretaria de Capacitacion Docente que dependia
directamente del Director Nacional de Educacion. Este proceso de unificacién de los CERP, los IFD y el IPA al
tiempo implicd una jerarquizacion y la consolidacién de un ambito central y diferenciado de gestidn de la
formacion docente en la DFyPD, que buscd imponer una menor diferenciacion y una mayor centralizacion
de la formacion docente publica con un fuerte componente politico gremial en esa articulacién entre los
sistemas de formacién docente.

La centralizacién de la formacién terciaria docente, posterior a la diferenciacion y complejizacién que tuvo
el sistema con la creacién de los CERP, fue abriendo la perspectiva a concebir la creacion de una universidad
dedicada a la formacién docente. Dos visiones se presentaron entonces: por un lado darle autonomia a los
ambitos existentes y por el otro centralizar y anular las diferencias. En el 2006 el ex-presidente y para ese
entonces Senador Julio Maria Sanguinetti planteo un proyecto de Ley para otorgar titulos universitarios
por la ANEP. Ese mismo aiio, Mauricio Langon planteo en la Asamblea Técnico-Docente, la creacién de una
Universidad Pedagdgica Nacional.'® En su presentacién sostenia que la docencia era una profesion no aso-
ciada a un empleo especifico, que requeria investigacion y extension, que debia ser auténoma y criticaba
que se constituyera un Consejo auténomo para llevar adelante la gestidn al interior del CODICEN en tanto
con ello no se alcanzaria un nivel universitario plenamente. Era parte del discurso también del gobierno, ya
que el nuevo Director de Educacién planteaba “el desafio (de) fundar una universidad pedagdgica, o una
universidad de ciencias de la educacion y con ello garantizar tanto la calidad superior como la especificidad
que la formacion de educadores requiere en el nuevo siglo” (ATD, 2006).

14 Unindicador de esa caida en varios indicadores, y especialmente en el egreso se puede ver en http://www.elpais.com.uy/in-
formacion/cae-mitad-egreso-profesores-interior.html?utm_source=news-elpais&utm_medium=email&utm_term=Cae%20
a%201a%20mitad%20el%20egreso%20de%20profesores%20en%20el%20interior&utm_content=10062017&utm_
campaign=EL%20PAIS%20-%20Resumen%20Matutino

15 http://ipa.cfe.edu.uy/images/materiales/historia/historia_del_ipa.pdf

16 Exposicion en panel en la Asamblea Técnico-Docente (ATD) Nacional de Formacién Docente, reunida en Termas del Day-
man, Salto, 5 de junio de 2006. En el texto posterior se incluyen precisiones que orales realizadas para aclarar preguntas que
surgieron del debate posterior a la lectura del documento. http://www.uruguaypiensa.org.uy/noticia_57_1.html
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El camino centralizador tuvo un impulso en el drea curricular en el 2008 al imponerse un Plan Unico de
Formacion Docente que avanzé en anular la diferenciacion preexistente e impuso un plan pensado en 'y
desde la realidad montevideana y no desde las diversas realidades locales, con miras a unificar y limitar la
diferenciacion creada. (Gonzalez, 2017). La aprobacién del Sistema Unico Nacional de Formacién Docente
2008 (SUNFD 2008) cre6 un modelo curricular comun poniendo en marcha, por parte de la ANEP, de un
sistema de formacién docente que integré los diversos planes de formacidn docente existentes a 2005 y
que se percibian como fragmentados (Davyt, 2009). En este camino de centralizacidn se sustituye el Plan
de Profesores del 2004 de los CERP que a su vez habia modificado el anterior que tenia una mayor diferen-
ciacion respecto al plan del IPA.

En este camino, el paso siguiente en la centralizacion institucional de la formacién docente publica, se dio
con la Ley General de Educacién aprobada en el afio 2009, que propuso que la formacién docente pasara al
nivel superior al formular la creacién de una institucién universitaria y con ella la universitarizacién de la for-
macioén docente a partir de la descentralizacién y la autonomizacion relativa de los dmbitos de formacién
docente de la ANEP. Se propuso crear un Instituto Universitario de Educacién (IUDE) para desarrollar activi-
dades de ensefanza, investigacidn y extension y formar maestros, maestros técnicos, educadores sociales
y profesores, asi como de otras titulaciones que se requieran, con la posibilidad de ofertar en los niveles 7 y
8 de la CINE, aunque no se refiriese explicitamente. Con ello se propuso de una centralizacién interna a una
universitarizacién integrada y auténoma de la formacién docente, con potestad de expedir titulos universi-
tarios y de reglamentar el procedimiento para revalidar los titulos docentes otorgados o habilitados por la
educacion publica con anterioridad a la fecha de su creacién.

La LGE establecié que el 6rgano de conduccién de esta nueva institucion debia ser cogestionado con re-
presentantes electos por docentes, estudiantes y egresados, asi como también con representantes de la
ANEP y la Universidad de la Republica. Lo universitario estaba dado, fundamentalmente, por los titulos que
otorgaba y la direccion de la institucion (cogestion). La UDELAR a través de una resoluciéon de su Consejo
Directivo Central (CDC) discrepé con su inclusion en el érgano de direccién del IUDE (CDC, 2012).

El camino de centralizacion, en el 2010, la ANEP creé el Consejo de Formacion en Educacion (CFE) de acuer-
do a lo dispuesto por la LGE N° 18.437 que dispuso su funcionamiento transitorio hasta que se aprobase
la Ley Organica del Instituto Universitario de Educacion (IUDE). Este nuevo Consejo, estd integrado por 5
miembros dos de los cuales son representantes estudiantil y docente. La resolucién de su creacion dispone
la suscripcién de un detallado acuerdo con la UDELAR para realizar programas conjuntos y posgrados, la
participacién y movilidad docente, evaluar, formular planes de estudio y el reconocimiento'. El CFE asumié
la gestion integrada de la formacion docente y se constituy6 en el actor promotor de la creacion de la nueva
institucionalidad de rango universitario. Con este objetivo en el 2013, se present6 el proyecto de creacién
del IUDE como institucidn autébnoma y cogobernada segun el modelo de la Universidad de la Republica
(Udelar). El proyecto integraba de hecho el Instituto de Profesores Artigas (IPA), los IFD y los CERP, y que ya
estaban en proceso de integracién y centralizacién como resultado de la creacién de la figura politica del
Consejo de Educacion en Formacién (CFE). Este nuevo érgano llevaria a cabo el objetivo de conformarse
como Universidad con la infraestructura y el presupuesto de los centros de formacidn preexistentes. El Pro-
yecto disponia que los titulos que la entidad otorgue tengan rango universitario y sus docentes egresados
sean “licenciados en ensefianza’, como nueva categoria.

El Proyecto no se aprobé al no accederse a las mayorias especiales que requiere la Constitucién para la
creaciéon de los Entes Autbnomos o Servicios Descentralizados. El elemento de discordia fue la propuesta
del régimen de autonomia y cogobierno en los mismos términos que la Udelar y la enorme estructura buro-
cratica de cargos donde ademas de una relativa sumatoria de las tres estructuras, relativamente duplicadas,
se agregaban nuevas funciones y tareas de supervisién y direccion de las estructuras existentes. Algunos
actores del gobierno, también hicieron multiples observaciones. (de Ledn, 2012). En el 2017, el Poder Eje-
cutivo, estd presentando un nuevo proyecto de ley de creacién del Instituto Universitario de Educacion
(IUDE) formulado por el CFE, como continuacién del proceso de centralizacion y unificacion de las distintas
estructuras y ambitos de formacién docente del sector publico.

El proceso de universitarizacion de la formacion docente, también se ha producido en el sector privado, con
impulsos mas de mercado, y bajo una regulaciéon mixta, al deber de ser aprobados sus programas tanto por
el MEC, como por la ANEP, en tanto ellos deben de estar ajustados al Plan Nacional de Formacion Docente,

17 http://cfe.edu.uy/images/stories/pdfs/historia/orientaciones.pdf
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asi como al Decreto de regulacién de la Educacion Privada. Esta universitarizacion de la formacion docente
en el sector privado al tiempo se esta realizando bajo dos caminos institucionales dominantes. Por un lado
se han desarrollado ofertas de formacién universitaria de profesores con especialidades en matematicas,
historia, filosofia, literatura, inglés y educacion fisica, con la opciéon de titulo de Licenciado por parte de la
Universidad de Montevideo y la Universidad de la Empresa y como también en posgrados, como Especia-
lizaciones, Maestrias y/o Doctorados en Educaciéon en la Universidad de la Empresa, la Universidad ORT, la
Universidad Catdlica, la Universidad de Montevideo y la Universidad CLAEH. Como segunda orientacién, la
universitarizacién de la formacion docente por el sector privado ha estado impulsada por nuevas institucio-
nes, tal como se estd dando con la habilitacién del Instituto de Formacién Docente Elbio Fernandez, como
instituto universitario para la formacion de maestros desde el 2015.

Con ellos, la tensién entre poderes y partidos en la universitarizacién docente en el sector publico, al tiem-
po es acompainada y se retroalimenta, por el ingreso del sector privado a la oferta.

Conclusiones

El sistema de educacién superior en Uruguay ha recorrido un largo camino desde la instauracién en 1949
de un modelo jerarquizado dual monopdlico publico universitario y terciario, hacia su diferenciacion. Es
parte de la amplia reforma universitaria iniciada desde 1984. La formacion docente ha estado marcada por
dinamicas y tensiones asociadas a su universitarizacion como parte de un proceso general donde ofertas
tradicionalmente de nivel terciario o incluso secundario, en el sector docente, técnico, artistico, militar, po-
licial y de educacion fisica se estan transformando o pasando a conformarse como ofertas universitarias de
nivel 6.

Es una dinamica deriva de una confluencia e integracion creciente entre los niveles 5B y 6 (CINE), cuyas
delimitaciones existentes anteriormente han tendido a desaparecer y donde sus mecanismos de ingreso,
egreso, carga horario y componentes pedagdgicos se han equiparado. El camino en curso de la universita-
rizacién de la formacion terciaria docente no ha constituido un proceso lineal sino que ha pasado por varias
etapas dadas por su discusién, su instauracion, su consolidacion, su diferenciacidn, su autonomizacion sis-
témica, su regionalizacién y su centralizacion. Como parte de esta centralizacién de los servicios publicos
de formacion docente se ha entrado en una fase de discusion para su conformacién como servicio de nivel
universitario, donde las dindmicas politicas y de reserva de mercado han tenido el rol protagénico en la
autonomizacién de la formacién docente y la separacion de los ambitos del trabajo.

Es también una evolucién que se ha dado como resultado de una tension entre diferenciacién o concen-
tracion institucional en la educaciéon superior en Uruguay, caracterizada por el monopolio publico. En tal
sentido la “universitarizacién” de la formaciéon docente, que impulsa la diferenciacién institucional en la
educacién superior implica nuevas tensiones por aumento de la competencia, no sélo entre el ambito pu-
blico y privado sino incluso al interior del sector publico de educacién superior, por lo cual es en la politica
y no en la dimensién de lo técnico o académico donde se producen los multiples impulsos y resistencias.

Esta dindamica, en el caso de Uruguay, se articula a una continua reduccion de la diferenciacion entre oferta
universitaria y oferta terciaria, donde se estan tornando altamente complejas, confusas e imprecisas sus
delimitaciones y fronteras. Irrumpen nuevas delimitaciones asociadas al grado de autonomia y cogobierno
en el sector publico, al reconocimiento mutuo de créditos, mas alla del caracter especializado o no del co-
nocimiento, de los componentes practicos, o del mercado de trabajo.

La universitarizacion de la formaciéon docente en Uruguay se esta construyendo como parte de una dife-
renciacion institucional en el nivel superior. Estos procesos a nivel general responden a dinamicas de oferta
y demanda en el cual las personas buscan mejorar sus competencias y niveles de formacién, ¥ como una
expresion de nuevas diferenciaciones de nivel universitario a medida que crece el conocimiento y sus esca-
las. En el Uruguay sin embargo, la universitarizacion se asocia a una lucha por espacios de poder al interior
de los aparatos educativos, asi como frente a las posiciones dominantes de los monopolios centralizados,
universitario y de la formacién docente. Ello ha determinado el caracter muy tardio y lento de la universi-
tarizacion en curso.

Histéricamente en Uruguay, la delimitacién entre las diversas ofertas terciarias, especialmente entre la for-
macién profesional y la formacién docente, ha constituido una frontera imprecisa, que no se ajusta cla-
ramente a los estandares internacionales, y que conforma un escenario donde mas que una tipologia de
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ofertas, hay una diferencia politica por el tipo de institucién, soportada en una reserva de los mercados
laborales con diversidad de las habilitaciones institucionales.

Finalmente es de destacar que la Universitarizacion de la formacién docente en Uruguay, es en parte una
derivacién de una dindmica marcada por una alta proporcién de egresados de educacién media de los
quintiles de ingresos superiores. Es en este sentido una derivacién de la falta de masificacion del egreso
de la educacion media y de su caracter elitista. La baja presencia de estudiantes de los quintiles mas bajos,
desestimula la oferta de servicios de educacion terciaria e impulsa ofertas de nivel universitario. En este
sentido, el camino en curso de universitarizacion de la formacién terciaria y especialmente docente, tanto
publica como privada, contempla a grupos sociales y de ingresos medios y es en este sentido un resultado
del mejoramiento salarial de los docentes y de nuevas expectativas de carreras universitarias.
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