CAPITULO 3

LA ETAPA DEMOCRATICA DE 1983-2023






LA SITUACION DEL CONTEXTO Y LOS HITOS
DEL PERIODO

En este capitulo se expone en forma sucinta la evolucion de los temas
tratados en las partes previas desde el retorno democratico hasta la
actualidad. En este sentido, se plantea la persistencia o el cambio
de los aspectos vinculados con el financiamiento universitario. Exis-
ten elementos que son herencias de los periodos dictatoriales como
las instituciones creadas en esos afos en el marco del Plan Taquini,
pero también se ha modificado la educacion superior en forma muy
significativa y, asimismo, también existen numerosos legados que
afectan el devenir de las casas de estudios que son muy anteriores a
las ultimas dos dictaduras, como por ejemplo los elementos demo-
cratizadores vinculados a la reforma universitaria de 1918, la Uni-
versidad Obrera (actual UTN) aprobada en 1948 que desarroll6 con
gran expansion territorial la oferta tecnoldgica de nivel superior o
las innovaciones del periodo 1955-1966 en el cual se cred el Conicet,
se abrieron carreras novedosas como las licenciaturas en economia,
psicologia y ciencias de la educacion y, luego del conflicto de “la laica
y la libre”, se abrieron universidades privadas.

Desde el punto de vista del contexto general, a partir de la fi-
nalizacion de la dictadura del Proceso de Reorganizacion Nacional
ocurrido el 10 de diciembre de 1983 se produjo el restablecimiento
del sistema democratico, esta vez en forma definitiva, quebrando el
ciclo de alternancias entre gobiernos militares y civiles que habia co-
menzado en 1930. El primer gobierno, presidido por Raul Alfonsin,
candidato del partido radical, permitio el regreso del estado de de-
recho, el fin de la censura, el funcionamiento regular de los poderes
del estado, partidos politicos y sindicatos, en un clima de libertad
que contrastaba con el gobierno previo. El hito mas destacable, fue el
juicio a las juntas militares de la ultima dictadura, en el marco de un
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conglomerado de juicios mds amplio a los responsables de crimenes
contra los derechos humanos incluyendo los secuestros, torturas y
asesinatos. Mas alld de algunos retrocesos como las leyes de obe-
diencia debida y punto final, la exposicion de los crimenes atroces
a través del libro “Nunca Mas” redactado por la Comisién Nacio-
nal sobre la Desaparicion de Personas (CONADEP) y el juicio a las
Juntas militares constituyeron logros perdurables e irreversibles del
primer gobierno democratico.

Sin embargo, esta administraciéon tuvo enormes problemas, em-
pezando por la crisis econdmica, en un contexto muy adverso para
América Latina, con una enorme deuda que se hacia impagable por
las elevadas tasas de interés internacionales y los precios de inter-
cambio desfavorables. El gobierno alfonsinista tenia grandes restric-
ciones y nunca pudo encontrar un sendero de crecimiento ni domar
la inflacion, més alld de un intento inicialmente exitoso con un plan
econdmico heterodoxo (el Plan Austral), que al poco tiempo de ini-
ciarse se tornd ineficaz para lidiar con la inflacién. En el marco de
alzamientos de militares disconformes con los juicios a sus ex co-
mandantes, de un fallido y absurdo copamiento de un cuartel por
parte de un grupo guerrillero con una visién mesidnica y anacronica
(el intento de copamiento de La Tablada) y de un vacio de poder por
haber perdido las elecciones generales, el gobierno de Alfonsin de-
bi6 abandonar el poder varios meses antes del traspaso pautado por
un proceso hiperinflacionario que no podia controlar.

Un evento auspicioso fue que la grave situacion econdémica no
produjo un golpe militar, sino que el gobierno siguiente fue fruto de
elecciones, en las que resulto electo Carlos Menem, representante del
partido justicialista (peronista). Pese a una gran ambigiiedad en su
campana electoral, el nuevo gobierno se inclind por una orientacién
pro-mercado, acorde a un clima de época que campeaba por Amé-
rica Latina. La reforma del estado con privatizaciones, desregulacio-
nes, transferencias a niveles subnacionales y disminucién de plan-
tas de personal, mas una apertura al comercio internacional y una
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politica cambiaria que impedian la emisiéon monetaria y pegaban la
moneda local al délar estadounidense fueron los rasgos salientes del
programa econdmico. Este se mostré6 muy exitoso en términos de
una inédita disminucién de la inflacién y de un importante creci-
miento inicial, pero hubo un endeudamiento creciente a medida que
no quedaban activos publicos por privatizar y a partir de 1988 el pais
entrd en una recesiéon que el gobierno no podia contener o revertir
porque el margen fiscal era muy limitado por su endeudamiento y
las politicas monetarias y cambiarias estaban coartadas por el esque-
ma de caja de conversion que pegaba el peso argentino al ddlar. Ade-
mas, el desempleo aumentaba en forma constante y llegé a niveles
sin antecedentes en las décadas previas.

En el afio 1999 gan¢ las elecciones presidenciales Fernando de
La Rua, representando a una coalicién liderada por el partido radi-
cal, que aprovecho el descontento derivado de la situaciéon econé-
mica recesiva y del hastio social ante las denuncias de corrupcion.
Sin embargo, los intentos de corregir el rumbo econémico fueron
indtiles y ante la complejidad de la situacion y el vacio de poder de
un presidente que habia perdido las elecciones legislativas, el apoyo
de la oposicidn, de su coalicién e incluso de gran parte de su propio
partido, la situacion social se hizo insostenible. Las protestas por la
recesion, el desempleo y el congelamiento de los depdsitos bancarios
llevaron a la renuncia anticipada del presidente en medio de un caos
generalizado que funcioné de hito para el cambio de orientacién so-
cio-econdmica de los futuros gobiernos, en forma similar a lo ocu-
rrido con la hiperinflacién de 1989, aunque con un sentido inverso
en la frontera entre los sectores estatal y privado. Luego de una serie
de presidencias interinas que duraron unos pocos dias, durante los
fatidicos dias de diciembre de 2001 y enero de 2002, asumio la presi-
dencia el hasta entonces senador Eduardo Duhalde, quien ejercié el
gobierno hasta marzo de 2003.

En esa fecha asumio la presidencia Néstor Kirchner, un ex gober-
nador perteneciente al peronismo, quien fue sucedido en el afio 2007
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por su esposa Cristina Fernandez, reelegida en el afio 2011. Estas tres
presidencias que fueron del afio 2003 al 2015 se caracterizaron por
una orientacién intervencionista, que estatizé empresas de servicios
publicos y puso un énfasis marcado en la redistribucion del ingreso.
Los primeros ailos mostraron un notable crecimiento econdmico, el
cual se ralentizd notoriamente en los ultimos afios, en los cuales los
déficits energético y del comercio exterior generaron serias dificul-
tades econdmicas.

En el afio 2015 gand las elecciones una coalicién opositora inte-
grada por el radicalismo, pero liderada por el partido PRO y asumi6
la presidencia Mauricio Macri, quien lider6 un gobierno de orien-
tacion pro-mercado que no pudo corregir e incluso profundizé la
crisis heredada, en gran medida como consecuencia del creciente
endeudamiento. Finalmente, pudo culminar su mandato en un mar-
co de fuertes cuestionamientos por el auxilio prestado por el FMI
que concedio al pais un mega préstamo ante el inminente default de
la deuda.

En el afio 2019 asumio el gobierno una coalicion liderada nueva-
mente por el peronismo, que tampoco pudo revertir la crisis econo-
mica de larga data, en un marco de severas restricciones econémicas
por el endeudamiento previo, las condicionalidades del FMI y una
serie de infortunios como la pandemia del COVID-19, una sequia
histérica y la guerra entre Rusia y Ucrania que complicé atin mas el
frente externo al elevar los precios de las importaciones. A esto se
sumaba una crisis interna de la coalicién con una puja politica entre
sus lideres.

En consecuencia, mas alla de dos momentos de crecimiento y
holgura, estos ultimos durante los primeros afios de los gobiernos de
Menem y Néstor Kirchner-Cristina Fernandez, el desempeiio eco-
némico desde el restablecimiento democratico no ha sido satisfacto-
rio y el pais crecié menos que sus paises vecinos, con elevadas tasas
de pobreza y endeudamiento. Ademads, tuvo episodios traumaticos
como dos procesos hiperinflacionarios en 1989 y 1990, una recesion
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economica que culminé en un colapso en el afio 2001 y un estanca-
miento de mas de una década entre los afios 2011 y 2023%.

El marco econdémico descripto fue un condicionante muy im-
portante para el sistema universitario. Asimismo, otro elemento que
afectd a la educacion superior fue el encuadre legal. En 1983, con
el retorno de la democracia, apenas tres dias después de asumir el
nuevo gobierno, el 13 de diciembre de 1983 se sancioné el decreto
154/1983 a través del cual se intervinieron las universidades nacio-
nales, se designaron rectores normalizadores, se revisaron los con-
cursos docentes de la dictadura militar y se restablecio la vigencia de
los estatutos universitarios de 1966. Ademas, se anularon los aran-
celes, se eliminaron los cupos y, a partir del afio 1985, se puso en
vigencia el ingreso irrestricto en casi todas las universidades.

En el afio 1988 se aprobd la ley 23.569 del Régimen Econdmico
Financiero de las Universidades Nacionales, que reforzaba la gra-
tuidad de los estudios de grado vigente desde la derogacion del afio
1983 de la Ley 22.207 de la dictadura, explicitaba la autarquia uni-
versitaria y regulaba la operatoria administrativa en materia de re-
cursos y gastos. En el aflo 1994 la autonomia y la autarquia de las
universidades nacionales fueron elevadas a un rango constitucional
en la reforma de la Carta Magna de ese afo, determinandose tam-
bién la gratuidad y equidad de la educacion publica estatal.

Un cambio notable fue la Ley de Educacién Superior 24.521 san-
cionada en el afio 1995 que, entre otras variantes, permitia el cobro
de aranceles por los estudios de grado, la fijacién de regimenes sala-
riales y de administracién de personal diferenciales por institucion
y determinaba que la distribucion de los aportes del sector publico
a las universidades debia tener en cuenta indicadores de eficiencia y

69 El proceso hiperinflacionario del ao 1989 generd un valor de la inflacién
acumulada anual del 4.924% y el de 1990 del 1.344%. En el afio 2001 el PBI se redujo
un 10,9% y el desempleo llegé al 21,5%, con un colapso financiero que incluy6 la
incautacion de los depdsitos bancarios. Entre los afios 2012 y 2022 el pais tuvo
seis afios de crecimiento negativo y cinco de variacion positiva, con una resultante
agregada neutra y negativa en términos del PBI per capita (Datos del INDEC).
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equidad. Asimismo, esta norma precisaba que el estado debia asegu-
rar el aporte financiero para el normal funcionamiento de las univer-
sidades, que cada institucion aprobaria su presupuesto y administra-
ria su patrimonio y, para las nuevas universidades estatales deberia
proveerse el crédito presupuestario correspondiente y ser creadas
por el Congreso de la Nacién con un informe previo del CIN. Las
nuevas instituciones privadas deberian constituirse como entidades
sin fines de lucro, ser autorizadas por un decreto del Poder Ejecutivo
y tener un informe previo favorable de la Coneau’.

La Ley de Educacion Superior 24.521 tuvo algunas modificacio-
nes instrumentadas a través de la Ley 27.204 de Implementacién
Efectiva de la Responsabilidad del Estado en el Nivel de Educacion
Superior, aprobada en el ano 2015, que en términos econémicos de-
termind la gratuidad y el ingreso libre e irrestricto a los estudios de
grado. Este tltimo punto tuvo interpretaciones diversas porque en
algunos casos se consider el libre acceso a cada carrera y en otros
al nivel de grado. Incluso fue objetado judicialmente porque varias
instituciones indicaron que avanzaba por sobre el principio consti-
tucional de la autonomia universitaria.

Finalmente, otra modificacién normativa con un importante im-
pacto en las universidades nacionales fue la aprobaciéon de nuevos
convenios colectivos para los trabajadores docentes y no docentes.
Este ultimo escalafon obtuvo un nuevo encuadre a través del decreto
366/2006, mediante el cual se redujeron las categorias de 11 a 7, se
enmarcd a los trabajadores en cuatro agrupamientos (administrati-
vo; mantenimiento, produccion y servicios generales; técnico-pro-
fesional y asistencial) y, conjuntamente con el reencasillamiento de
los agentes se obtuvo un incremento salarial muy significativo para
los trabajadores.

70 La Coneau (Comision Nacional de Evaluacion y Acreditacion Universitaria) es un
organismo descentralizado que funciona en jurisdiccién del Ministerio de Educacion
de la Nacidn y su mision es asegurar la calidad de las carreras e instituciones mediante
actividades de evaluacion y acreditacion de la calidad.
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El convenio colectivo de los docentes fue aprobado en el afo
2015 mediante el decreto 1246/2015 e involucrd a los trabajadores
de todas las universidades menos la UBA, que en forma particular
acordd un convenio similar. Los dos aspectos mas significativos de
este convenio fueron el fin de la periodicidad de catedra, que fue
reemplazada por una relacion estable y permanente como en el caso
del resto de los empleados publicos y el encuadramiento tinico para
los profesores de todas las universidades nacionales, en contraposi-
cién con la situacion previa que permitia que cada universidad, tal
como pregonaba la Ley 24.521 de educacion superior, estableciera su
propio sistema salarial y de administracion del personal.

En el marco socio-politico y normativo muy sucintamente des-
cripto se desarrollaron los cambios econdmico-financieros de las
universidades nacionales desde el final de la Gltima dictadura hasta
el aflo 2023. A continuacidn, se presentan los principales movimien-
tos en términos de los diferentes tépicos tratados en los capitulos
previos (los presupuestos anuales, los escalafones del personal do-
cente y no docente, la distribucion de recursos entre instituciones, la
creacion de universidades, el arancelamiento, el sistema de acceso y
la autonomia).
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EL FINANCIAMIENTO UNIVERSITARIO

El presupuesto anual del sistema universitario

La situacion presupuestaria de las universidades nacionales era su-
mamente delicada en el momento del retorno democratico en di-
ciembre de 1983 como consecuencia de la crisis econdmica del pais.
A diferencia de otras areas en las cuales los cambios fueron casi ins-
tantaneos, como el restablecimiento de las libertades individuales y
de los derechos politicos y sindicales, 0 demoraron unos pocos anos,
como la normalizacién de las casas de estudios y la sustanciacion
de concursos, el desfinanciamiento universitario tuvo un derrotero
mucho mas dificultoso. Esto fue agravado por el fin del sistema de
restricciones al ingreso, que masificé en forma veloz las casas de es-
tudios, exigiendo mas recursos a una economia devastada.

Durante el gobierno de Alfonsin (1983-1989), en un contexto
econdémico sumamente complicado, signado por la inestabilidad
macroecondmica que se manifestaba con altas tasas de inflacién y
una crisis que, en el agregado del periodo exponia una variacion
negativa del PBI, las universidades tuvieron muy serias dificultades
para responder a la creciente demanda de fondos, lo cual conspird
especialmente contra los salarios docentes, el componente més im-
portante del presupuesto. Si bien crecié levemente el financiamiento
universitario, en términos de las necesidades el gasto disminuy6 por-
que la matricula crecié un 97,3%, casi se duplicd. En consecuencia,
el gasto por alumno se redujo mas del 40% entre los afios extremos
del periodo (Ver Cuadro 17). Debe considerarse que durante este
periodo de gobierno el PBI tuvo un magro desempeiio e incluso se
redujo un 3,6%, por lo cual el incremento del gasto universitario en
términos del PBI de ninguna manera permitié compensar el fuerte
aumento del alumnado.
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El desfinanciamiento educativo, que excedia al nivel superior, fue
advertido por el sistema politico y en el afio 1993, al sancionarse
la nueva Ley Federal de Educacidn 24.195, se definié un plan para
aumentar el gasto en todos los niveles del 4% al 6% del PBI en un
plan plurianual que culminaria en 1998, pero no llegdé cumplirse, si
bien el financiamiento universitario tuvo un incremento al pasar del
0,44% al 0,61% del PBI durante el gobierno de Menem entre 1989 y
1999. El presupuesto universitario a valores constantes aumento6 un
102,7%, un porcentaje que excedié al aumento de la matricula del
79,0%, (en gran medida por un proceso de largo plazo de crecimien-
to de la escolarizacion del nivel medio™), por lo cual el aumento por
alumno subi6 el 13,6%. Esta mejora estuvo cimentada en gran parte
por el aumento importante del PBI, del 46,2% en términos acumu-
lados del periodo.

En 1999 asumi¢ el gobierno Fernando de La Rda, quien renun-
cid en el afio 2001 y, luego de unos dias de gran inestabilidad, asu-
mi6 como presidente Eduardo Duhalde, quien goberno hasta el aiio
2003. Durante estos afios se produjo la implosién econdmica del afio
2001 vy, en el agregado del periodo, el producto se redujo un 15,5%,
bajé la participacion de las universidades en el PBI y, consecuen-
temente, en el marco del colapso institucional, el presupuesto por
estudiante bajo mas del 30%.

Luego del colapso econdmico del ano 2001, otra ley buscé au-
mentar el gasto educativo (la Ley 26.075 de Financiamiento Educa-
tivo) y elevarlo al 6% del PBI, luego complementada con la Ley de
Educacién Nacional 26.206 que determiné que ese 6% correspon-
deria exclusivamente a la educacién, excluyendo al componente de
ciencia y tecnologia. Estas normas, sumadas a un proceso de recupe-
racion economica, llevaron a un aumento de los recursos destinados
a la educacion durante el periodo 2003-2015, aunque sin llegar en

71 La tasa neta de escolarizacién del nivel medio (alumnos de la edad tedrica
que cursan en el nivel, independientemente de que se reciban o no al final de su
trayectoria) paso del 54,0% en 1980 al 63,7% en 1990, al 81,3% en el afio 2000, al
86,5% en el ano 2010y, por tltimo, al 92,9% en el afio 2020.
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casi ningun afio” al 6% exigido por la legislacion. El aumento del
PBI, combinado con el incremento del porcentaje del producto des-
tinado a las universidades y una suba menos intensa de la matricula,
en parte debido a un mercado laboral més dindmico que aumenta-
ba el costo de oportunidad y en parte por el crecimiento del sector
privado, llevaron a un aumento muy significativo del presupuesto
por alumno, del 150,7% en el acumulado de los gobiernos de Néstor
Kirchner y Cristina Fernandez (Ver Cuadro 17).

Finalmente, en el gobierno de Mauricio Macri el financiamiento
de las universidades tuvo una reduccién como consecuencia de la
merma de los recursos destinados al sector, de la baja del PBI y del
aumento de la matricula. En el marco de un gobierno con una grave
crisis econdmica a partir del afio 2018, que obligé a acudir al FMI
como prestamista de ultima instancia ante la imposibilidad de con-
seguir el refinanciamiento de la deuda externa, todo el sector publi-
co, incluyendo las universidades nacionales, tuvieron una retraccion
en el uso de los fondos y, en consecuencia, se redujo significativa-
mente el presupuesto por alumno (el 33,7%).

72 La meta del 6% del PBI para el gasto educativo determinada por las leyes de
Financiamiento Educativo 26.075 y de Educacién Nacional 26.206 solo se cumplié
en el 2015 (Claus y Bucciarelli, 2020), aunque cabe senalar que esta obligacién no
tiene caracter mandatorio porque resulta anualmente derogada de hecho por la ley de
presupuesto, que tiene igual valor juridico y resulta posterior. Asimismo, existié una
controversia académica sobre el grado de cumplimiento de la Ley de Financiamiento
Educativo cuando esta se cumplia segun la informacién de un momento, pero las
reestimaciones del PBI determinaron posteriormente que no se habia llegado a
la meta deseada. Este debate puede leerse en Bezem, Mezzadra y Rivas (2014) y en
Narodowsky (2014).
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Cuadro 17. Variacion de estudiantes, presupuesto
universitario y PBI por ciclos politicos. En porcentajes.

Variacion
Variacién | Variacién | Variacién del | Varia- | del Gasto
Ciclo Politico | del Presu- | dela Ma- | Presupuesto [ cién del [ Universi-
puesto tricula | por Alumno PBI | tarioen %
del PBI
Dictadura
1966-1973 7,8 33,6 -19,3 31,2 -17,9
Interregno
Constitucional 20,2 61,0 -25,3 8,5 10,9
1973-1976
Dictadura
1976-1983 -10,4 -33,1 34,0 11,4 -19,6
Presidencia
de Alfonsin 3,5 97,3 -47,6 -3,6 7,3
1983-1989
Presidencia de
Menem 1989- 102,7 79,0 13,2 46,2 38,6
1999
Presidencias
DelaRia- | -266 18,7 -38,1 155 | -13,1
Dubhalde
Presidencia
de NKy CF 192,4 16,6 150,7 79,1 63,2
2003-2015
Presidencia de
Macri 2015- | -22,7 16,6 -33,7 -3,9 -19,5
2019

Fuente: Elaboracion propia en base a Anuarios de Estadisticas Universitarias del
Ministerio de Educacién para Estudiantes, Oficina Nacional de Presupuesto para
ejecuciones presupuestarias y Banco Mundial para el PBL

El devenir del financiamiento universitario fue distinto entre los
diferentes gobiernos democraticos. En todos creci6 la matricula,
aunque lo hizo en mayor medida durante el gobierno de Alfonsin
como reaccion a las restricciones impuestas por la dictadura y du-
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rante el gobierno de Menem, en el cual pese al aumento del producto
el mercado de trabajo tuvo un cambio drastico como consecuencia
de las privatizaciones, desregulaciones y apertura de la economia,
por lo cual la suba del desempleo llevé a disminuir el costo de opor-
tunidad de los estudios, en un proceso inverso al observado duran-
te el ciclo del kirchnerismo. Los gobiernos de Alfonsin, De la Raa
- Duhalde y Macri tienen como denominador comun la variaciéon
negativa en el PBI, la cual en los tltimos dos gobiernos potencié el
desfinanciamiento universitario al combinarse con una merma en la
participacion del gasto en educacion superior en el producto”. Los
gobiernos de Menem vy el kirchnerismo fueron los que mas aumen-
taron el presupuesto universitario, y este ultimo en mayor medida
porque se asocid con un crecimiento de la participacion de las uni-
versidades en el PBI y un bajo aumento de la matricula, creciendo un
150,7% el presupuesto por alumno.

Mas alla de las diferencias entre los distintos gobiernos, debe con-
siderarse que hay un elemento exdgeno que determina fuertemente
el financiamiento universitario y es el crecimiento del producto, que
suele estar muy asociado al aumento del gasto publico (incluyendo
el educativo) porque la recaudacion impositiva es prociclica y en el
auge permite a los gobiernos ser mas laxos en sus erogaciones. Mas
adn, juega en forma favorable la matricula universitaria publica, que
es contraciclica con respecto al producto, ya que en las épocas de
auge disminuyen el alumnado porque éste se vuelca en mayor medi-
da al mercado laboral (al crecer el costo de oportunidad en un efecto
ingreso) y a las universidades privadas (en un efecto sustitucion). En
forma inversa, en las recesiones se acumulan todas las dificultades
al bajar el producto y el gasto publico y aumentar la matricula del

73 La Ley de Educacion Superior 24.521 en el afio 1995 y su modificatoria a través
de la Ley 27.204, determinaron en su articulo 58 que el presupuesto universitario
no podia ser disminuido con respecto al afio previo. Esto obviamente no se cumplié
en términos reales en los periodos de merma de recursos como los gobiernos de De
La Rua, Duhalde, Macri y Alberto Fernandez, cuando este articulo fue derogado de
hecho por las leyes de presupuestos nacionales.

1 76 JuaN IGNACIO DOBERTI



sector publico, requiriendo las universidades mas fondos en los mo-
mentos de mayores dificultades fiscales.

En sintesis, mas alld de los subperiodos heterogéneos, los go-
biernos democraticos no han podido, en el agregado del periodo de
funcionamiento regular de las instituciones, aumentar en forma sig-
nificativa el presupuesto universitario y, en términos del gasto por
alumno, este se redujo un 38,9% como consecuencia de un incre-
mento superior de la matricula al crecimiento de los recursos”™. Mas
alla del aumento del porcentaje del PBI destinado a las universida-
des, el magro desempeiio econémico hizo que aumentara poco el
producto, lo cual impidié acompanar la suba de la escolarizacion de
nivel superior 7.

Cuadro 18. Variacion de estudiantes, presupuesto
universitario y PBI para el periodo 1983-2019. En porcentajes.

L L Variacién . Variacion del
. Variacion | Variaciéon Varia- .
Ciclo del Presu- . Gasto Uni-
PR del Presu- | dela Ma- cion del s
Politico cul puesto por versitario en
puesto tricula Alumno PBI 9% del PBI
Periodo 2479 469,8 -38,9 105,0 69,8
1983-2019

Fuente: Elaboracién propia en base a Anuarios de Estadisticas Universitarias del
Ministerio de Educacién para Estudiantes, Oficina Nacional de Presupuesto para
ejecuciones presupuestarias y Banco Mundial para el PBL

74 En Rabossi, Volman y Braga (2021), para el periodo 1974-2018 y con otra
metodologia, se llega a la misma conclusion de tendencia declinante del presupuesto
por alumno.

75 Aun no existen datos del gobierno de Alberto Fernandez (2019-2023), pero resulta
predecible por la informacién parcial un comportamiento poco positivo para el
financiamiento universitario por el devenir complicado de un gobierno signado por
la inestabilidad macroeconémica, eventos externos negativos como la pandemia del
Covid-19, una sequia muy intensa y una guerra entre Rusia y Ucrania que perjudicé
los precios de las importaciones, agravando los efectos econdmicos para un pais con
extremos problemas fiscales y en el balance de pagos. A estos problemas se sumaba una
crisis politica en la coalicién gobernante que complicaba atin mas la gestion econémica.
En este marco, el financiamiento universitario publico tuvo serias dificultades.
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El analisis del presupuesto educativo en el periodo considerado
indica que hubo una merma en su incidencia en el presupuesto na-
cional, tanto medido por el clasificador funcional como por el juris-
diccional, debido basicamente a la transferencia de servicios edu-
cativos de nivel medio y superior no universitario a las provincias
durante la década de 1990. Mas alla de algunas oscilaciones poste-
riores, el cambio mas significativo se debio a que el Estado Nacional
se desprendi6 del componente basico del gasto educativo, el salarial,
para los colegios secundarios y los institutos de educacién superior,
los antes llamados “terciarios”

En consecuencia, el Ministerio de Educacion pasé a ser en for-
ma principal el financiador de las universidades nacionales y, en
segundo lugar, la entidad que solventaba un adicional salarial para
los docentes de todos los niveles (el Fondo Nacional de Incentivo
Docente), las becas para alumnos de contextos vulnerables, el Plan
Conectar Igualdad de distribucién de computadoras y conectividad
para escuelas y una serie de programas menores de politicas so-
cio-educativas.

Cuadro 19. Presupuesto educativo en el presupuesto nacional.
En porcentajes.

Afo Funcién CyE/ Ministerio de Educ.acién /
Presupuesto Nacional Presupuesto Nacional
1989 10,9 12,5
1999 58 5,6
2003 59 4,2
2015 6,9 4,7
2019 4,9 4,8
2023 5,8 5,0

Fuente: elaboracion propia en base a los Presupuestos Nacionales 1989, 1999,
2003, 2015, 2019 y 2023.
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El gasto especifico destinado a las universidades nacionales au-
mento en el presupuesto educativo como efecto de la transferencia de
servicios a los niveles subnacionales. Por ello la educacion superior,
que tenia una participacion inferior a los niveles elemental y secunda-
rio hasta 1978, cuando se transfirieron las escuelas primarias, e infe-
rior al nivel medio hasta 1993, cuando se transfirieron los colegios se-
cundarios, pasé a tener una incidencia mayoritaria en el presupuesto
educativo del Estado Nacional, independientemente del gobierno de
turno. Sin embargo, la participacion de las universidades nacionales
en el presupuesto nacional oscil6 desde la recuperacion democratica
entre el 2,6% y el 4,5%, porcentajes similares a los observados durante
las dictaduras previas, puesto que el presupuesto nacional se despren-
di6 de algunos gastos como los niveles educativos inferiores o los co-
rrespondientes a la Ciudad de Buenos Aires y Tierra del Fuego, pero
crecieron otros como el sistema previsional y los planes sociales, de
modo que el creciente gasto universitario mantuvo una proporcién
similar en las erogaciones del estado nacional.

Cuadro 20. Presupuesto de las UUNN en el presupuesto
nacional. En porcentajes.

Ao | Presupussto UONNI | iR e | UUNNY pres

puesto ME puesto Nacional
1983 33,7 32,7 2,6
1989 40,9 46,9 4,5
1999 63,1 72,1 3,7
2003 65,2 66,2 3,0
2015 49,6 70,0 3,1
2019 62,6 73,5 3,1
2022 52,4 60,8 3,2

Fuente: elaboracion propia en base a los Presupuestos Nacionales 1989, 1999,
2003, 2015, 2019 y 2023.
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La distribucidn interna del presupuesto universitario mostrd una
tendencia a la concentracion en el gasto corriente y, particularmente,
en el componente salarial, con la consecuente disminucién de las ero-
gaciones de capital. Esta situacion se debe a que en las crisis econo-
micas, recurrentes en el caso argentino, los ajustes se enfocaron hacia
los gastos de funcionamiento, preservandose el gasto en personal, y
en los momentos de auge también se priorizd la recuperacion de los
sueldos. La puja sindical y las dificultades para expandir el presupues-
to en funcion de las necesidades de una matricula creciente, llevaron
a una expansion del gasto en remuneraciones sin una correspondien-
te alza de los restantes rubros, alejindose cada vez mas del estan-
dar fijado por el Consejo Interuniversitario Nacional del 75% como
componente salarial en el presupuesto global. Incluso se incumplid
el articulo 19 de la Ley 24.447 incorporada a la Ley Permanente de
Presupuesto 11.672, que determina que los gastos no salariales no
pueden ser menores al 15% del total. De este modo el equipamiento
y los gastos en infraestructura han estado subfinanciados, apelandose
para estos ultimos a partidas puntuales de financiamiento externo (a
través de préstamos del Banco Mundial o de la Corporaciéon Andina
de Fomento) o del Ministerio de Economia, Infraestructura, Planifi-
cacion Federal o denominaciones equivalentes.

Si bien no se contd con la ejecucion completa del afio 2023 para
incluir el ultimo gobierno del ciclo democratico, durante este tltimo
la crisis econdmica no permitié revertir el sesgo hacia el gasto en
personal e incluso lo potencié segun las informaciones parciales de
este aflo y de los previos, debido a un deterioro de las transferencias
por la creciente inflaciéon.
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Cuadro 21. Presupuesto de las UUNN por clasificacion

economica y por objeto del gasto. En porcentajes.

Afio Gastoen | Resto Gastos Total Qasto Gastg de Total
Personal Corrientes Corriente Capital

1999 81,2 15,4 96,6 34 100,0

2003 80,1 17,3 97,5 2,5 100,0

2015 85,9 11,2 97,1 2,9 100,0

2019 87,5 10,2 97,7 2,3 100,0

Fuente: elaboracion propia en base a los Anuarios de Estadisticas Universitarias
1989, 1999, 2003, 2015 y 2019 del Ministerio de Educacion.

En resumen, durante el periodo democratico hubo momentos de
mayor crecimiento del financiamiento a las universidades, coinci-
dentes con los de auge econdmico (1991-1996 o 2003-2011) y otros
de fuertes restricciones (1984-1989, 1998-2002 o 2018-2023). Estos
periodos son parcialmente coincidentes con periodos de gobierno.
Un cambio notable es la mayor importancia del sistema universitario
y su presupuesto frente a las autoridades del Ministerio de Educa-
ci6én de la Nacion debido a la transferencia hacia las provincias de los
establecimientos educativos de los niveles inferiores, que hicieron
que aumentara el foco de las conducciones nacionales en el tnico
nivel directamente a cargo del Estado Nacional.

En materia presupuestaria, el CIN tuvo una demanda constante
de mayores fondos frente a los Poderes Legislativo y Ejecutivo y ela-
boré una solicitud anual de presupuesto para el conjunto de las uni-
versidades, que elaboraban los técnicos de la Comision de Asuntos
Econdmicos. Los interlocutores fueron los Ministerios de Educacién
y Economia, los legisladores nacionales, eventualmente el Presidente
de la Nacidén y, ademas, se incorpord un elemento adicional cons-
tituido por la Jefatura de Gabinete, una figura que no existia antes
de la reforma constitucional de 1994 y sus funciones eran ejercidas
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en gran medida por la Secretaria General de la Presidencia. En tér-
minos generales, el Ministerio de Economia determinaba el techo
presupuestario para los distintos ministerios y el de Educacién la
distribucion entre sus programas y entre las universidades, que ga-
naron mucho espacio en esta entidad luego de las transferencias de
escuelas y colegios. En este Ministerio se cred en el afio 1993 la Se-
cretaria de Politicas Universitarias, que fue el interlocutor principal
de las universidades.

Los rubros con un financiamiento mas débil, tanto en el pasa-
do como en la actualidad, fueron los componentes no salariales, de
equipamiento e infraestructura. Sin la apoyatura de organizaciones
sindicales que pujaran por estas partidas, estos conceptos constitu-
yeron el eslabén mds débil de la cadena del financiamiento, depen-
diendo a veces de préstamos externos transitorios para infraestruc-
tura, de refuerzos presupuestarios puntuales o de la recaudacion de
recursos propios por parte de las casas de estudios para realizar los
gastos minimos de funcionamiento.

Los escalafones docente y no docente

El gobierno de Alfonsin se orienté desde su inicio a la normalizacién
de las casas de altos estudios. Esto implic la reincorporacion de los
docentes y no docentes cesanteados por razones politicas durante la
ultima dictadura, con una recuperacion de los principios de autono-
mia universitaria y libertad de catedra que se respetarian sin inte-
rrupciones hacia el futuro, evitaindose las discriminaciones previas.
En esta misma linea se realizaron concursos masivos de profesores
para dar lugar a la conformacion de claustros que eligieran a sus au-
toridades.

Sin embargo, la necesidad de volcar recursos hacia la infraestruc-
tura por el incremento de la matricula y de nombrar docentes para
los nuevos cursos, en un contexto de una severa crisis econdmica,
conspiraron contra el valor real de los salarios. Estos disminuyeron
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significativamente, dando lugar a un periodo de gran conflictividad
y huelgas en los afios finales del gobierno, durante los afios 1987,
1988 y 1989 (Bertoni y Cano, 1990).

La Ley de Educacion Superior 24.521, aprobada en el afio 1995
durante el gobierno de Menem, en sus articulos 29 y 59 indicaba que
a cada universidad le correspondia “designar y remover al personal”
y “fijar su régimen salarial y de administracion de personal”. Sin em-
bargo, a partir de las paritarias de la década de los 2000 se forzo a
las instituciones a converger en el régimen comun para obtener el
financiamiento correspondiente a los aumentos salariales y, poste-
riormente, el convenio colectivo de trabajo de los docentes universi-
tarios del afio 2015, al que adhirieron las universidades nacionales,
elimind esa discrecionalidad institucional. En consecuencia, si bien
las universidades ejercieron su rol de empleadoras, lo hicieron en un
marco de un régimen comun y no de especificaciones particulares
como habian sido el espiritu y la letra de la Ley 24.521.

En el ano 2015, el CIN acordd con los sindicatos docentes un
nuevo convenio colectivo de trabajo, aprobado a través del Decreto
N° 1.246/2015, con dos cambios significativos: la fijacion central de
las caracteristicas laborales avanzando sobre las decisiones de cada
institucion y la estabilidad de los docentes solo supeditada a eva-
luaciones plurianuales, eliminando la periodicidad de catedra que
establecia una duracion limitada de la posesion de los cargos. Tradi-
cionalmente los concursos docentes otorgaban una estabilidad en el
cargo por un lapso de siete afios para los profesores y tres aflos para
los auxiliares. En el nuevo Convenio Colectivo de Trabajo los do-
centes ingresan a la carrera y promueven a categorias superiores por
concurso, pero tienen estabilidad perpetua excepto que tengan dos
evaluaciones negativas. Estas evaluaciones se deben realizar con un
plazo no menor a cuatro afios entre ellas, pero sin un plazo maximo
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de tiempo, por lo cual se realizan muy esporadicamente y no suele
haber calificaciones negativas’.

Un problema histérico de los docentes universitarios fue la fal-
ta de concursos, que impidié a muchos de ellos el acceso a su ciu-
dadania universitaria al impedirles el voto en el claustro docente y
los sometié a una mayor inestabilidad. La Ley de educacién Supe-
rior 24.521 determind en su articulo 51 que al menos el 70% de los
docentes de cada universidad debian ser regulares, pero esto no se
cumplid y se observa una mayoria de cargos interinos en todas las
instituciones. El convenio colectivo de trabajo fue més lejos y deter-
mind en sus articulos 11 y 73 el ingreso por concurso de todos los
docentes y la titularizacidon perentoria de los interinos, pero tampo-
co tuvo una implementacion efectiva en la mayoria de las casas de
estudios. Algunos problemas para la realizacion de concursos rele-
vados fueron la falta de presupuesto para convocar jurados u otorgar
las mayores categorias que resultarian de su sustanciacion, la com-
plejidad de sus mecanismos con varias instancias de apelacion, la
voluntad de restringir el nimero de docentes con derecho a votar en
el claustro de profesores y la mayor flexibilidad que otorga al titular
contar con una planta de docentes interina (Garcia de Fanelli et al.,
2009). En algunas universidades se implement6 el mecanismo de los
concursos por areas que agrupan a varias materias para evitar la ri-
gidez en el manejo del cuerpo docente derivada de los concursos por
catedras. Asimismo, en el articulo 36 de la misma norma se planted
que “Gradualmente se tenderd a que el titulo mdximo (doctorado) sea
una condicién para acceder a la categoria de profesor universitario”,
algo que tampoco se materializd, ya que los doctores solo constitu-
yen el 12,6% del total de docentes universitarios”.

76 La Universidad de Buenos Aires no adhirié al Convenio Colectivo de Trabajo
de los docentes universitarios, pero acordd al nivel de la paritaria particular un
convenio colectivo muy similar a excepcion de la periodicidad de catedra, que se
mantiene vigente.

77 Dato extraido del Anuario de Estadisticas Universitarias del Ministerio de
Educacion del afio 2021.
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Un problema mas grave aun es la escasa de dedicacion de los do-
centes, lo cual conspira contra el compromiso con las instituciones,
las condiciones laborales dignas y el proyecto personal en el largo
plazo. Este fenomeno, a menudo designado con la figura del “profe-
sor-taxi” que deambula de institucion en institucién en el nivel se-
cundario, también se observa en las universidades. De hecho, solo
el 11,1% de los cargos docentes eran de dedicacion exclusiva en el
afno 2020 y el 18,4% de dedicacion semiexclusiva, correspondiendo
el 70,5% a dedicaciones simples. Tal como se observa en el cuadro
22, este problema es histdrico y ya existia al dejar el poder la altima
dictadura militar, cuando incluso era mayor el porcentaje de cargos
de dedicacion simple (72,8%). Incluso previamente, las dedicaciones
exclusivas eran muy infrecuentes en el sistema universitario’. Entre
los anos 1982 y 2020 siempre predominaron las dedicaciones sim-
ples, aunque esto fue levemente morigerado por algunas iniciativas
como el Programa de Acrecentamiento de Cargos que en la década
de 1990 promovio la unificacion de cargos en mayores dedicaciones.
El caracter profesionalista de la universidad argentina, como heren-
cia del modelo napoleonico, y sobre todo las limitaciones en el fi-
nanciamiento llevaron a que la expansion educativa fuera financiada
con docentes de dedicacién simple, que son mas econdémicos que los
de mayor dedicacién. Peor atn, incluso existieron (y existen) multi-
ples casos de docentes que cobran mediante contratos de locaciones
de servicios, por lo cual carecen de los minimos derechos laborales
como las vacaciones, la obra social, la estabilidad o los aportes jubi-
latorios, y docentes que estan peor todavia porque no cobran nada y
son ad honorem.

78 Halperin Dongui (1962) narra en su libro “La Historia de la Universidad de
Buenos Aires” que la UBA tuvo histéricamente la falla de que sus profesores veian
“en la docencia tan solo el complemento de actividades profesionales de muy variado
estilo” y que recién en 1947 se incorpord la figura del docente de dedicacion exclusiva,
pero con escasos nombramientos bajo este régimen. En esta misma linea el ex Rector
de la UBA Risieri Frondizi (1971) expuso que en 1957 la UBA solo tenia 10 docentes
de dedicacidn exclusiva, creciendo este nimero hasta 568 cinco afios después.
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El predominio de las carreras profesionalistas es un elemento que
admitiria la presencia de docentes de escasa dedicacién que comple-
mentaran su actividad de enseflanza con tareas de aplicacion de sus
saberes en otros ambitos (algo tipico de ingenieria, abogacia, admi-
nistraciéon o medicina). Otro aspecto a considerar es la implicancia
de las mayores dedicaciones en las obligaciones para la ensefianza.
En este sentido, histéricamente las dedicaciones exclusivas y semiex-
clusivas estaban definidas por los estatutos como extensiones hora-
rias dedicadas a la investigacion. Sin embargo, en la actualidad, las
mayores dedicaciones pueden vincularse también a una mayor carga
de ensenanza o a tareas de extension o gestiéon académica.

Cuadro 22. Distribucion de cargos docentes por dedicacion.
Anios 1982, 2000 y 2020. En porcentajes.

Cargos por Dedicacion 1982 2000 2020
Exclusiva 10,0 13,6 11,1
Semiexclusiva 17,2 22,7 18,4
Simple 72,8 63,7 70,5
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: elaboracion propia en base a los Anuarios de Estadisticas Universitarias
2000 y 2000 del Ministerio de Educacién y de Cano (1985).

Entre los afios 1982 y 2020 la matricula se expandi6 en forma
notable, pasando de 317 mil alumnos a mas de un mill6n ochocien-
tos mil. Los cargos docentes también crecieron, pasando de 53 mil
a 196 mil. Cabe notar que mientras los estudiantes se multiplicaron
por 5,7 los docentes lo hicieron por 3,7. En consecuencia, la relacién
entre alumnos y docentes crecié de 1982 al 2020 de 5,9 a 9,2. Si se
considera que los docentes pueden tener distintas dedicaciones y se
realiza una conversion de los cargos en forma proporcional a sus ho-
ras de trabajo de 40, 20 y 10 horas semanales para los de dedicacion
exclusiva, semiexclusiva y simple, dividiendo por dos a los semis y
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por cuatro a los simples, se mantienen las disparidades entre las re-
laciones entre docentes y alumnos desde el final de la dictadura a los
veinte y cuarenta afnos posteriores.

En consecuencia, cabe sefialar que el aumento de la matricula
no vino acompafado con un crecimiento proporcional de los pro-
fesores y la masificacion universitaria tuvo como efecto el agranda-
miento del tamafo de los cursos, especialmente en las universidades
de mayor tamano ubicadas en los grandes centros urbanos y en los
cursos iniciales.

Cuadro 23. Cargos docentes por dedicacion, alumnos y
relaciones entre alumnos y docentes. Afios 1982, 2000 y 2020.

Concepto 1982 2000 2020

Cargos de Dedicacion Exclusiva 5.348 14.930 21.864
Cargos de Dedicacion Semieexclusiva 9.222 24.827 36.102
Cargos de Dedicacién Simple 39.047 69.727 138.585
Cargos Totales 53.617 109.484 196.551
Cargos Totales Ponderados 1-2-4 19.721 44.775 74.561
Alumnos 317.493 | 1.137.781 | 1.812.233
Alumnos x Docentes Totales 5,9 10,4 9,2
Alumnos x Docentes Totales Ponde-

rados 16,1 25,4 24,3

Fuente: elaboracion propia en base a los Anuarios de Estadisticas Universitarias
2000 y 2000 del Ministerio de Educacién y de Cano (1985).

La distribucion de los docentes por categorias se mantuvo relati-
vamente estable desde el fin de la ultima dictadura. En este sentido,
persistio la mayoria de auxiliares, alrededor de un 60%, frente a los
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profesores, como consecuencia de un sistema extendido de trabajo
en equipos con profesores a cargo de los tedricos y auxiliares de los
practicos, mas un espacio de formacion de docentes y trabajos de
enseflanza e investigacion colaborativos, algo menos habitual en las
universidades privadas y en los terciarios no universitarios. Ademas,
el cargo mas frecuente entre los profesores permanecié siendo el ad-
junto y entre los auxiliares el de ayudante. Esto indica que se man-
tuvo la estructura piramidal, ensanchada en la base y mas pequeia
en el vértice. En el afio 2020 esto se profundiza mas, quizas por una
masividad que agrega docentes de menor categoria y aumenta el ta-
mano de los practicos.

Cuadro 24. Cargos docentes por categorias. Afios 1982, 2000 y
2020. En porcentajes.

Categoria 1982 2000 2020

Titular 15,6 15,7 9,0
Asociado 4,5 5,6 3,5
Adjunto 21,3 24,9 24,7
Jefe de Trabajos Practicos 26,6 29,4 289
Ayudantes 32,0 24,4 33,9
Total 100,0 100,0 100,0
Profesores (Titular + Asociados +

Adjuntos) 41,4 46,2 37,3
Auxiliares (JTP + Ayudantes) 58,6 53,8 62,7
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: elaboracion propia en base a los Anuarios de Estadisticas Universitarias
2000 y 2000 del Ministerio de Educacién y de Cano (1985).

En términos salariales, la evolucion desde el retorno democratico
no fue lineal, observandose que ante plantas de personal con estabi-
lidad de hecho o de derecho, el valor de los sueldos fue la variable
de ajuste principal para los periodos de crisis o auge econémico. Por
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ello el salario docente sufri6 una caida importante durante el gobier-
no de Alfonsin, fue basicamente estable durante el menemismo, tuvo
otra caida durante los gobiernos de De la Rtia y Duhalde, se recuperd
en forma significativa durante los dos primeros gobiernos kirchne-
ristas, se mantuvo en forma acompasada con la inflacién durante el
ultimo mandato de Cristina Fernandez y los primeros dos afos del
gobierno de Macri y cay6 en forma notoria durante los dos tltimos
afos de esta presidencia y la de Alberto Fernandez (Bertoni y Cano,
1990 y Garcia de Fanelli y Broto, 2019).

Mas alla de los cambios operados desde el fin de la dltima dic-
tadura, algunos rasgos de la profesion docente en la Argentina se
han mantenido constantes través de los distintos gobiernos, como
la prevalencia de las dedicaciones simples, los salarios bajos y acha-
tados en términos de categorias, la importancia de la antigiiedad en
el salario, la presencia de tres tipos de dedicaciones (simple, semiex-
clusiva y exclusiva) y cinco categorias (titular, asociado, adjunto, jefe
de trabajos practicos y ayudantes).

En el nivel de posgrado, con un financiamiento discontinuo vin-
culado a los aranceles pagados por los estudiantes, predominé la
contratacion a través de contratos de locaciones de servicios, con
remuneraciones muy bajas y temporarias, sin desarrollo de inves-
tigaciones, pero con un atractivo para los docentes por contar con
alumnos mas desafiantes, con mas presencia internacional y consti-
tuir una suerte de sobresueldo (Pérez Centeno, 2013).

Con respecto al personal no docente, en el afio 1987 estos tra-
bajadores lograron escindirse nuevamente del escalafén general de
la administracién publica y tener un escalafén propio a través del
decreto 2213/1987, que determinaba un sistema de 11 categorias y
siete agrupamientos (administrativo; mantenimiento y produccion;
servicios generales; técnico; profesional; asistencial y cadetes). En el
aio 2006 el CIN acordé con el sindicato un nuevo convenio colec-
tivo de trabajo aprobado por el Decreto N° 366/06 con cuatro agru-
pamientos (administrativo; asistencial; mantenimiento, produccion
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y servicios generales; y técnico-profesional) y con menos categorias
(siete) como consecuencia de una tendencia hacia relaciones labo-
rales mds horizontales, el ingreso por concursos y el énfasis en la
capacitacion del personal.

Ademas, el CIN participa como patronal, segun lo normado por
la Ley 24.447 del afio 1994, en las negociaciones paritarias de incre-
mentos salariales para ambos escalafones, aunque quien dirime los
incrementos de sueldos es el Poder Ejecutivo a través de la disponibi-
lidad presupuestaria para los aumentos. En el caso de las autoridades
superiores, al no haber procesos negociados con una representacion
sindical y existir en muchos periodos una importante animadver-
sion social hacia quienes ejercian cargos publicos, fue problematica
la fijacion de los salarios y su evolucion temporal. Por ello muchas
universidades optaron por “enganchar” las remuneraciones de sus
autoridades superiores con los salarios docentes, con un adicional
que reconociera su mayor responsabilidad y la criticidad de sus de-
cisiones. En este sentido, en el afio 2005 la SPU recomend¢ a las
universidades, mediante la Resolucion 328/2005, el pago a las au-
toridades a través de una relacion de los salarios de los cargos de
conduccion con el sueldo de profesor titular de maxima antigiiedad
y dedicacion exclusiva, un criterio que en general adoptaron las ins-
tituciones.

El trabajo del CIN referido a los escalafones docente y no docente
fue intenso y los vinculos con los sindicatos, mas alla de posiciones
en algunos casos divergentes, fueron cordiales, participando los re-
presentantes gremiales de los plenarios de rectores. La vigencia del
sistema democratico, con una dindmica de negociaciéon continua y
mecanismos institucionales para dirimir conflictos, posiblemente
contribuy6 a morigerar las tensiones.
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La creacion de nuevas universidades

La primera oleada de nuevas instituciones del Plan Taquini permi-
ti6 la creacion de 16 nuevas universidades nacionales, casi todas en
el interior del pais, lo cual generé un mayor alcance de la educacién
superior en las distintas provincias. Durante la ultima dictadura mi-
litar del periodo 1976-1983 solo se cred una universidad nacional (la
UN de la Patagonia San Juan Bosco) y cerré otra (la UN de Lujan).
Durante el gobierno democratico de Raul Alfonsin del periodo 1983-
1989 se fundd una sola institucion, la UN de Formosa, ademés de re-
abrirse la UN de Lujan. En este periodo, la masificaciéon universitaria
fue enfrentada a través del crecimiento de las universidades existentes
mediante la supresion de los examenes de ingreso y la creacion de fa-
cultades y carreras. Luego, durante la presidencia de Carlos Menem en
el periodo 1989-1999, se produjo una segunda oleada con la creacion
de diez universidades nacionales”, la mayoria de ellas en el conurbano
bonaerense o en Villa Maria, como un mecanismo para descomprimir
el aumento del tamano de la UBA yla UN de Cérdoba y dar respuesta
a las demandas de nuevos aspirantes que veian lejanas, geografica y
simbolicamente, a las universidades tradicionales. También tuvieron
un rol en estas fundaciones las diferencias politicas entre el partido
gobernante (el peronista) con la conduccién de las universidades
tradicionales, que tenia una adscripcion al partido radical (Doberti,
2022). Asimismo, puede agregarse como una motivacion adicional
a la voluntad de equilibrar los bloques politicos (peronista y radical)
en el CIN, donde el radicalismo tenia una presencia relevante, puesto
que la desconcentracién de la UBA es minimizada como argumento
en algunos casos al sefalarse que la oferta de carreras de las nuevas
instituciones del conurbano bonaerense fue mas complementaria que
competitiva con respecto a las de la UBA (Pérez Rasetti, 2014).

79 Estas instituciones son las UUNN de General Sarmiento, Lants, La Matanza, La
Patagonia Austral, La Rioja, Quilmes, San Martin, Tres de Febrero y Villa Maria. Se
agrega a estas universidades el Instituto Universitario Nacional del Arte, convertido
en la Universidad Nacional de las Artes en el afio 2014.
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La creacién de las UN de La Rioja y de la Patagonia Austral signi-
ficd un nuevo avance con el alcance provincial del sistema universi-
tario y las restantes, exceptuando el caso del IUNA (posterior UNA),
expusieron la tendencia hacia un alcance municipal de las universi-
dades, en una tendencia de las ciudades de gran tamafo a demandar
una institucidn propia, especifica para la urbe.

Posteriormente, durante los gobiernos de Eduardo Duhalde,
Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de Kirchner, se dio una ter-
cera oleada con la creacion de 20 nuevas universidades nacionales®.
Esta vez se cerr6 el proceso iniciado con el Plan Taquini que pasaba
de un alcance regional de las universidades, que en algunos casos
como los de las UUNN de Cuyo, Litoral y Sur estaba expresado en su
denominacion, a un alcance provincial, con la presencia de al menos
una institucion en las 24 jurisdicciones del pais, las 23 provincias y la
CABA. Las altimas universidades que cerraron este ciclo fueron las
de Rio Negro, Chaco Austral y Tierra del Fuego entre los afios 2007
y 2010. Asimismo, se profundizé el proceso de creacién de institu-
ciones de alcance local para las grandes ciudades, tanto con univer-
sidades del Conurbano Bonaerense como del “interior del interior”,
ya no en las grandes capitales sino en ciudades que no eran cabeceras
de las provincias.

Durante el gobierno de Mauricio Macri no se cre6 ninguna uni-
versidad por voluntad propia de la coalicion de gobierno, que repre-
sentaba una tendencia pro-mercado poco propensa a la expansion
del sector publico, incluso patentizada en la siguiente frase del pre-
sidente: “;qué es eso de universidades por todos lados? Obviamente,
muchos mds cargos para nombrar. Basta de esta locura™'. A su vez,
durante el gobierno de Alberto Fernandez se crearon tres nuevas

80 Las instituciones creadas durante este periodo son las UN de Alto Uruguay,
Arturo Jauretche, Avellaneda, Chaco Austral, Chilecito, Comechingones, Defensa
Nacional, Guillermo Brown, Hurlingham, José¢ C. Paz, las Artes, Noroeste de la
PBA, Moreno, Oeste, Rafaela, Rio Negro, San Antonio de Areco, Scalabrini Ortiz,
Tierra del Fuego e Islas del Atlantico Sur y Villa Mercedes.

81 Esta frase fue pronunciada por Macri en la Facultad de Ciencias Econdémicas de la
Universidad de Buenos Aires en el macro del Congreso ECON 2014.
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universidades estatales, se nacionalizé una provincial y se transfor-
mo un instituto universitario en universidad. Ademas, se autoriza-
ron tres nuevas universidades privadas®.

Mas alla de las diferencias contextuales de los tres procesos de
creaciones de universidades, tanto en gobiernos dictatoriales como
democraticos y pese a las diferentes orientaciones ideoldgicas, un
factor comun observado fue la resistencia de las universidades pre-
vias, agrupadas en el CRUN o el CIN, que se opusieron al aumento
de casas de estudios®. Los argumentos basicos fueron la falta de pla-
nificacion de las nuevas instituciones, la interferencia de la politica
ante la logica estrictamente académica y el miedo a perder financia-
miento por el aumento de casas de estudio®. Este tltimo punto tiene
cierta logica, al menos desde el punto de vista individual de cada
institucion, en el sentido de que al llegar nuevos jugadores la partida
para universidades se divide entre mas casas de estudios. Si bien la
Ley 24.521 determind que las nuevas universidades deben crearse
con su crédito presupuestario correspondiente, luego la dinamica
de impuestos y gastos publicos al fijar los techos presupuestarios no
contempla necesariamente que se necesiten mas fondos por haber
mas instituciones. Sin embargo, un contra-argumento sobre la pér-
dida de financiamiento indica que la expansion de la oferta es in-
evitable por la demanda estudiantil y la necesidad de incrementar
el capital humano social, de modo que, en antiguas o nuevas insti-

82 Las universidades nacionales nuevas son las del Delta (Tigre, Escobar y San
Fernando), Pilar y Rio Tercero. Ademas, se nacionaliz6 la UN de Ezeiza y se
transformo en Universidad Nacional el Instituto Universitario Madres de Plaza de
Mayo. También se autorizé el funcionamiento de la Universidad Privada del Sur
de Buenos Aires, ligada al grupo empresario Perfil de medios de comunicacion, la
Universidad Evangélica y el Instituto Universitario Isaac Abarbanel, ligados estos
ultimos a sectores confesionales.

83 Esto quedd plasmado en las actas del Consejo de Rectores de Universidades
Nacionales (CRUN) de la reunion 11 del afio 1969, de la reunion 11 del ano
1970, de las reuniones 3, 10 y 11 del afio 1972 y en los Acuerdos Plenarios del
Consejo Interuniversitario Nacional (CIN) 23/1991, 648/2007, 649/2007, 788/2011,
847/2013, 960/2015, 989/2016 y 1.004/2016.

84 En los Acuerdos Plenarios del CIN 23/91 y 325/1999 pueden observarse en detalle
los argumentos esgrimidos en oposicion a la creacion de nuevas universidades.
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tuciones, se deben volcar mas recursos, resultando necesario crear
universidades cuando no existen en zonas geograficas o resulta dis-
funcional aumentar el tamaifio de las previas.

Sin embargo, en los ultimos afios, el rechazo a la creacién de nue-
vas instituciones por parte del CIN es un poco mas tenue y en algu-
nos casos el Consejo ha sido permeable a la formacién de nuevas
casas de estudios, posiblemente porque en su conformacién actual
hay muchas instituciones de reciente creacion, las cuales son mas
propensas a aceptar la incorporacion de nuevas universidades®. Es-
tas casas de estudios jovenes se encuadran en mayor medida dentro
del bloque peronista, por lo cual este espacio politico se torné en los
ultimos afos, a diferencia del pasado, mas propenso a la incorpora-
cién de nuevas universidades. No obstante esto, se mantuvo inalte-
rable la oposicion a la conformacién de cualquier nueva institucién
sobre la base de dependencias de las anteriores. Este principio béasico
solo tuvo excepciones cuando existia la conformidad de la institu-
cién que perdia dependencias, como en la creacion de la UN del
Noroeste de la Provincia de Buenos Aires porque el centro univer-
sitario previo no fue defendido por ninguna de las tres instituciones
que habian prestado servicios de enseiianza (la UBA y las UUNN de
La Plata y Rosario) y en los casos de las UUNN de Tierra del Fuego
y Chaco Austral, en los que las universidades previas (las UUNN de
la Patagonia San Juan Bosco y del Nordeste) negociaron compensa-
ciones econdmicas (Pérez Rasetti, 2014).

En sintesis, se observa un paralelismo bastante claro en las postu-
ras del CRUN y el CIN en relacion con la creacién de universidades,
con la elaboracion de documentos con criterios para el andlisis de
proyectos de nuevas instituciones, la resistencia basica a la llegada de
nuevas casas de estudios y una postura menos opositora de parte de
las universidades de reciente creacion.

85 Esto mismo ocurrié durante la primera oleada del Plan Taquini, cuando las UN
de Rio Cuarto y Comahue eran propensas a aceptar nuevas instituciones y las de
mayor antigiiedad se oponian.
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Mas alla de la voluntad o la capacidad de los distintos gobiernos,
un elemento parteaguas en el proceso de creacién de universidades
publicas fue la sancién de la Ley 24.521 de Educacion Superior, que
determiné que debia haber a un informe del CIN previo a una ley
del Congreso, si bien la opinién vertida en su contenido no era vin-
culante. Asimismo, para la creacion de universidades privadas, que
autoriza el Poder Ejecutivo, se debia contar con un informe favorable
de la Coneau referido al Proyecto institucional, el nivel académico
de los profesores propuestos, la calidad de los planes de ensefianza e
investigacion, los medios econdmicos e infraestructura disponible y
los posibles vinculos internacionales. De este modo, se restringi6 en
forma notable la expansion de instituciones del sector privado, que
no tuvieron ninguna autorizacién durante el gobierno de Alfonsin
pero crecieron de 23 a 47 durante los dos gobiernos de Menem, més
que duplicandose, y con casi todas las creaciones (excepto tres) en
forma previa a la sancion de la nueva norma que regula a la educa-
cién superior. En el marco de un gobierno pro-mercado que buscaba
la retraccion del sector publico y la mayor presencia del sector pri-
vado, se fomentd esta expansion como un mecanismo de absorber
la demanda de estudios (Pérez Rasetti, 2014). A diferencia del perfil
tradicional de instituciones confesionales, durante el menemismo
predominaron las nuevas universidades laicas, con especial notorie-
dad en el Area Metropolitana de Buenos Aires.

Luego de la sancion de la Ley de Educacion Superior 24.521 se si-
guieron autorizando universidades privadas, previo informe favora-
ble de la Coneau, aunque se aminor6 sensiblemente el ritmo®, hasta
llegar a las actuales 69 instituciones del sector privado. En las tltimas
fundaciones se observd una presencia importante de instituciones
del interior del pais y de institutos universitarios, de menor tamafo
y ligados a una sola area disciplinaria.

86 El ritmo de aprobacién de universidades privadas se redujo a un cuarto de lo
observado los anos anteriores a la sancion de la Ley 24.521 y la Coneau rechazé la
mayoria de los proyectos presentados para crear nuevas instituciones (Pérez Rasetti,
2014).
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Resulta notable como luego de tantos avatares ocurridos durante
la democracia argentina en los ultimos 40 afios la educacion superior
tiene una conformacion similar a la del fin de la dictadura en térmi-
nos de distribucion de sus estudiantes por sectores de gestion de las
universidades y de subsistemas, es decir entre las universidades y
los institutos de educacién superior, los antes llamados terciarios de
formacion docente o técnico-profesionales, tal como se observa en
los Cuadros 25 y 26.

Desde 1983 hasta la actualidad hubo dos oleadas de creaciones de
universidades estatales y autorizaciones de universidades privadas
con criterios diferentes en términos de la bisqueda de la participa-
cién del estado y el sector privado en la educacion superior, con un
énfasis mayor de este ultimo durante la década de 1990 y del sector
publico durante los gobiernos kirchneristas. De hecho, a diferencia
de la primera oleada de nuevas universidades del Plan Taquini, en la
que se iniciaron 16 universidades nacionales y se autorizaron 3 pri-
vadas®, durante el menemismo se crearon 10 universidades estatales
y 24 privadas y durante el ultimo ciclo se inauguraron 20 universi-
dades publicas y 16 privadas. Asimismo, los institutos de educacién
superior fueron transferidos a las provincias y las carreras de for-
macién docente alargadas a cuatro aflos de duracion. Pese a todos
esos cambios estructurales, las variaciones sociales y las decisiones
propias de los estudiantes, los rasgos basicos de distribucion de la
matricula por sectores de universidades y subsistemas permaneci6
casi inalterable, mas alla de algunos cambios en los periodos inter-
medios como la menor participacion de las universidades privadas
al inicio del restablecimiento democratico, con el inicio del ingreso
irrestricto en las instituciones publicas. Posiblemente el sistema de
financiamiento gratuito y sin limitaciones para el acceso en las ins-

87 La creacién de universidades privadas durante el Plan Taquini estuvo también
morigerada porque era reciente la autorizacion del primer grupo de universidades a
partir de que en 1958 cuando, luego del conflicto de “la laica y la libre”. se permitié el
funcionamiento de instituciones del sector privado.
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tituciones estatales, mas la propia inercia de la educacion superior

sean algunos elementos relevantes de un fenémeno multicausal.

Cuadro 25. Estudiantes universitarios por sector de gestion.

En valores absolutos y porcentajes.

Sector de Gestion 1983 2021 1983 2021
Universidades Estatales 335.495 2.065.115 80,5 81,0
Universidades Privadas 81.076 484.674 19,5 19,0
Total de Universidades 416.571 2.549.789 100,0 100,0

Fuente: elaboracién propia en base a datos de Cano (1985) y el Anuario de
Estadisticas Universitarias 2021 del Ministerio de Educacion.

Cuadro 26. Estudiantes universitarios por subsistema de
educacion superior. En valores absolutos y porcentajes.

Sector de Gestion 1983 2021 1983 2021
Universidades 416.571 2.549.789 71,7 72,1
Institutos de Educacion
Superior 164.055 984.397 23| 279
Total de Educacién Su-
perior 580.626 3.534.186 100,0 100,0

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Cano (1985), el Anuario de
Estadisticas Universitarias 2021 y el Relevamiento Anual 2021 de Estadisticas
Educativas del Ministerio de Educacion.

Mas alla de las caracteristicas de la expansion del sistema de edu-
cacidn, la experiencia comparada es clara en términos del incremen-
to constante de la masificacién universitaria por el crecimiento de
la escolarizacion de los niveles previos, los mayores requisitos que
impone el mercado laboral ante un avance tecnologico que sustituye
a los trabajos menos calificados y el fomento de los estados que per-
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ciben en la educacion una de las escasas herramientas para aumentar
la competitividad econémica. El proceso de crecimiento de la ab-
sorcion de la matricula por parte de las universidades mas recientes
resulta notable y creciente. De hecho, actualmente las universidades
tradicionales contienen solo al 56,4% de la matricula, las de la pri-
mera ola de creaciones del Plan Taquini de los afios 1971 a 1975 el
21,8%, las de la segunda ola de los afios 1989 a 1995 el 11,5% y los de
la tercera ola de 2002 a 2015 el 10,3%.

Asimismo, la experiencia comparada muestra que en algunos
paises predomina la matricula que estudia en instituciones estata-
les, por ejemplo en Uruguay, Bolivia o México, en América Latina,
y en casi todos los paises de Europa, mientras que en otros paises
prevalece la participacion de instituciones del sector privado, como
por ejemplo en Brasil, Chile y Pert, en América Latina, y en la ma-
yor parte de Asia (Altbach et al., 2021). Si bien resulta muy dificil
predecir los acontecimientos, resulta evidente que el sistema de edu-
cacion superior se seguira expandiendo en términos de cantidad de
estudiantes. El nimero de universidades también resulta esperable
que crezca, aunque es complejo determinar si lo hard con mas insti-
tuciones del sector publico o del privado, con unidades académicas,
subsedes o extensiones aulicas de universidades previas o si surgiran
otras alternativas de educacion a distancia, de otras modalidades de
incorporacion de adelantos tecnoldgicos o de centros que articulen
carreras de diferentes instituciones sin conformar una universidad,
pese a los beneficios que esta institucion trae aparejada en términos
de desarrollo de ensefanza, investigacion, extension y la densidad
institucional involucrada®.

88 Datos del Anuario de Estadisticas Universitarias 2021 del Ministerio de Educacion.
89 En Pérez Rasetti (2007 y 2018) se desarrolla en profundidad la experienciaargentina
de diferentes instituciones que ofrecieron educacién universitaria, incluyendo los
casos de centros regionales de educacién superior, colegios universitarios, unidades
académicas, sedes, extensiones dulicas, municipios y colegios profesionales a través
de convenios. En algunas ocasiones, con diverso resultado, se plantearon formatos
con el objetivo subyacente de convertirlos luego en universidades.
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La actual conformacion de 70 instituciones universitarias esta-
tales y 69 privadas seguramente serd alterada en el futuro. El sec-
tor privado, en general tiende a concentrarse en mayor medida en
las grandes ciudades, donde hay mas demanda con la capacidad de
pago necesaria para sostener un minimo critico de financiamiento y
una mayor disponibilidad de docentes para impartir los cursos. Esto
lleva al riesgo de reproducir las desigualdades regionales. Por el con-
trario, las universidades estatales tienen un mecanismo de obtencién
de recursos que les permite extender la oferta regionalmente y en
carreras cuya tasa de retorno puede ser menor. Més alla de la con-
figuracion de instituciones que adopte la educacion superior en el
futuro, resulta claro que se necesitaran mas fondos para hacer frente
a una demanda en crecimiento.

La distribucion de recursos entre las casas de altos estudios

La asignacion de recursos entre las universidades nacionales tuvo al
CIN como un protagonista relevante. Este Consejo, sucesor actual
del CRUN, se cred en el ailo 1985 por Decreto del presidente Ratl
Alfonsin y continué su vida institucional sin interrupciones hasta
el presente, en un correlato de la continuidad democratica del pais
en un proceso inédito en muchas décadas. En este marco, el CIN
ha tenido una actividad continua y creciente, incorporando ademas
de las universidades nacionales a los institutos universitarios y a
las universidades publicas provinciales. La cantidad de actividades
resulta actualmente muy superior a la de los periodos 1967-1973 y
1976-1983, contando con al menos dos asambleas anuales con re-
presentantes de todas las instituciones, un comité ejecutivo que se
reune periddicamente y 12 comisiones mas 16 redes” que desarro-

90 Las doce comisiones del CIN son: asuntos académicos; ciencia, técnica y arte;
posgrado; asuntos econdmicos; asuntos internacionales; extension; bienestar
universitario y vinculacién territorial; relaciones institucionales; comunicaciones
y medios; conectividad y sistemas de informacion; acreditacion; vinculacion
tecnoldgica y planeamiento. Las 16 redes son: red universitaria de educacion
a distancia; comité técnico del deporte universitario; red de cooperacion
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llan una intensa actividad en diversas areas vinculadas al quehacer
universitario. Ademads, a diferencia de la politica extra-universitaria,
la conflictividad politica creciente de las ultimas décadas no impidi6
el trabajo colaborativo y mancomunado del Consejo, pese a que sus
bloques politicos se referencian en las coaliciones de la denominada
“grieta” que imposibilité numerosos acuerdos sociales.

El CIN, a diferencia de lo ocurrido con el CRUN, fue adquirien-
do una capacidad operativa que le permitié contar con personal de
gestion altamente capacitado, una infraestructura propia solida (pri-
mero en el edificio del Ministerio de Educacion de la Calle Pacheco
de Melo y luego también en la Calle Ecuador, ambos en la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires), procedimientos administrativos es-
tandarizados y sistemas de informacién muy eficientes, sobre todo
luego de la incorporacion dentro de su esfera del Consorcio SIU que
desarroll6 programas informaticos para todas las universidades na-
cionales. Ademds, contd con el soporte de un nimero mucho mayor
de instituciones que en el pasado y esto le permiti6 interactuar en
mayor medida con su entorno a través de convenios de colabora-
cidn, desarrollar mas tareas y posicionarse con mas fuerza como un
actor social relevante.

En términos cuantitativos, se observd el crecimiento de la acti-
vidad del CIN en la cantidad de acuerdos plenarios y resoluciones
del comité ejecutivo emitidos, que pasaron de un promedio de 50
anuales en la década de 1990 a 83 en la década de los 2000 y a 129 en
la década del 2010, con una apertura notable de temdticas tratadas.
La cantidad de universidades asociadas, que suman 70 entre nacio-
nales y provinciales, contrasta con las solo 9 que habia en el CRUN
en 1967 y sus actividades mucho mas reducidas, o las 25 que lo con-
formaban en 1983, antes del retorno de la democracia.

internacional; red de editoriales; red de bibliotecas; red de vinculacion tecnoldgica;
red de radiodifusoras; red nacional audiovisual; red de bienestar universitario; red de
extension; red de igualdad de género y contra las violencias; red de discapacidad; red
de derechos humanos; consorcio espaiiol lengua segunda o extranjera; red de areas
de prensa y comunicacion; y red de auditoria interna.
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La Ley de Educacién Superior 24.521, con sus modificatorias,
determiné el marco normativo actualmente vigente. En su formu-
lacién original, en el articulo 58, esta norma indicaba que “Corres-
ponde al Estado nacional asegurar el aporte financiero para el sosteni-
miento de las instituciones universitarias nacionales que garantice su
normal funcionamiento, desarrollo y cumplimiento de sus fines. Para
la distribucién de ese aporte entre las mismas se tendrdn especialmente
en cuenta indicadores de eficiencia y equidad”. Con la modificacién
introducida en la Ley 27.204 se suprimi6 la parte final del uso de
indicadores, bajo la concepcién de que su aplicacion contenia un cri-
terio eficientista que podia vulnerar la autonomia universitaria. Sin
embargo, el modelo de pautas presupuestarias del CIN se continu6
aplicando pese a no ser un mandato legal.

El origen de este modelo de asignacion de recursos se situa en
el aflo 1992 cuando el CIN, que en ese momento tenia una mayoria
de autoridades que adherian al partido radical mientras gobernaba
en el orden nacional el peronismo, buscé un mecanismo para lograr
mayores fondos y que estos se distribuyeran en forma equitativa en-
tre las universidades. El modelo desarrollado, plasmado en el Acuer-
do Plenario del CIN 195/95 se basaba en tres indicadores basicos:
el numero de alumnos ponderados por el costo diferencial de las
disciplinas, el numero de graduados y el numero de investigadores.
Por dltimo, se hacia un ajuste por economia de escala para reconocer
el mayor costo unitario de las instituciones de menor tamafio.

A partir del ano 1997 la SPU, en el marco de un Programa finan-
ciado por el Banco Mundial, desarroll6é un nuevo modelo de pautas
presupuestarias con la elaboracion de costos estdndares que parame-
trizaban las plantas docentes requeridas para cada universidad en
funcién de una distribucién de los alumnos segiin una cohorte tipi-
ca, los planes de estudios medios observados por carrera en el siste-
ma v las relaciones entre docentes y alumnos consideradas razona-
bles atendiendo a consideraciones pedagogicas para una tipologia de
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materias®'. Para este trabajo se conto con la colaboracion de técnicos
de universidades nacionales seleccionados a partir de una muestra
representativa de diferentes tamafos, regiones y ofertas académicas.
Ademas, se consider6 que el costo docente debia representar el 50%
del costo total y el otro 50% corresponderia a los escalafones de no
docentes y autoridades y a los gastos de funcionamiento e infraes-
tructura.
En el ao 2001 el CIN recobro el protagonismo sobre el modelo
de pautas presupuestarias y lo rediseiié con tres elementos basicos:
o El componente de alumnos, que toma como base el desarrollo
previo del propio Consejo y consistente en asignar a cada uni-
versidad un porcentaje en funcién de sus alumnos ponderados
por el costo diferencial de sus carreras, la economia de escala y
el nimero de materias anuales aprobadas. Este componente se
pondera en un 45% del total del algoritmo final.

o El componente de plantas estandares, que parte del anteceden-

te elaborado por la SPU para los docentes y le agrega un desa-
rrollo de las plantas de no docentes estandares en funcion de

91 El modelo de pautas del CIN defini6 la siguiente clasificacion de materias: Tipo A
(Asignaturas cuyas practicas se desarrollan generalmente en dmbitos externos ala unidad
académica, y consisten en trabajos de campo, residencias, pasantias u otra modalidad
similar que requiere una atencioén personalizada del docente); Tipo B (Asignaturas con
practicas de laboratorio con utilizacion de instrumental de uso individual en forma
preponderante, o con practicas realizadas en modalidad de taller, por ejemplo, disefios
arquitectonicos o trabajos de campo guiados, en los que se constate la necesidad de
una supervision global permanente o frecuentes atenciones individualizadas de
los problemas o cuestiones planteadas por cada alumno); Tipo C (Asignaturas que
desarrollen practicas basadas en la resolucion de modelos tedricos (matematica, fisica,
etc.), o en analisis de casos como simulacién de la realidad (administracion, legislacion,
etc.), en las que se realizan presentaciones colectivas de los problemas a analizar y se
manejan hipotesis de solucion validas para el conjunto dela clase) y Tipo D (Asignaturas
eminentemente tedricas que requieren trabajos individuales o grupales fuera del
aula con apoyo docente para consultas). Para las materias de tipo A se establecid
una relacién de 30 alumnos por profesor y de 15 estudiantes por auxiliar docente,
para las de tipo B 120 y 25 alumnos respectivamente, para las de tipos C 120 y 35
alumnos respectivamente y para las de tipo D 120 y 120 estudiantes respectivamente.
Posteriormente, para las materias de tipo B se bajé de 120 a 60 el nimero de alumnos
por profesor y para las de tipo C de 120 a 90. Asimismo, el niimero de estudiantes por
auxiliar docente se bajé de 120 a 60 para las asignaturas de tipo D.
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las variables de alumnos y cantidad de carreras para el personal
administrativo, de metros cuadrados para el personal de man-
tenimiento y servicios, de investigadores para el personal de
apoyo a la ciencia y técnica y de practicos de laboratorio para el
personal técnico. Ademas, se modeliza la planta de autoridades
superiores en funcion de una planta estandar para el rectora-
do (rector, vicerrector y diez secretarios con un leve ajuste de
subsecretarios para las universidades mas grandes), facultades
(decano, vicedecano y cuatro secretarios con un leve ajuste de
subsecretarios para las facultades mds grandes), otras unidades
equivalentes a facultades (un director dos secretarios y dos sub-
secretarios) y extensiones aulicas (un director). El personal de
los distintos escalafones se valoriza segtn los salarios vigentes y
al monto resultante se le agrega un 25% para gastos de funciona-
miento e infraestructura y el monto observado para los estable-
cimientos preuniversitarios y hospitales que no estan modeliza-
dos. Este componente se pondera en un 50% del total.

» El componente de ciencia y técnica, que distribuye entre las

universidades en funcion de los investigadores ponderados por
dedicacion y categoria. Este componente se pondera en un 5%
del total.

El proceso de diseiio del modelo fue realizado por una subco-
misién de técnicos representantes de distintas universidades per-
teneciente a la Comision de Asuntos Economicos del CIN con el
asesoramiento de expertos de otras comisiones sobre pautas peda-
gogicas, de investigacion y de extension a los efectos de representar
mas acabadamente en el modelo de costeo los criterios académicos
deseables. Esto implicé un trabajo de afos, con incorporaciones y
refinamientos al modelo, por ejemplo, incorporando las tenden-
cias de cambios de planes de estudios segin recomendaciones de la
Coneau, en un proceso iniciado en el afo 2001 pero que tiene una
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ultima modificacion en el afno 2020°. El avance tecnoldgico, con me-
jores relevamientos de informacién de alumnos en forma nominal,
de plantas de personal, de planes de estudios y de infraestructura, en
forma mas confiable, completa y actualizada, permitio los crecientes
refinamientos del modelo de pautas presupuestarias.

En términos concretos el modelo se utilizé para distribuir recur-
sos de fondos incrementales para las universidades de libre disponi-
bilidad, para fondos especificos, para distribuir fondos asociados a
paritarias de personal no docente y de autoridades superiores y para
establecer la distribucién interna en algunas universidades entre sus
facultades o departamentos. En el afio 2020, se estimaba que un 25%
del presupuesto universitario tenfa como origen las corridas del mo-
delo de pautas presupuestarias (Doberti, 2023b). Sin embargo, en
los dltimos anos este modelo ha tenido menos aplicaciones, en parte
porque las crisis econdémicas han impedido los aumentos de fondos,
con una inercia dominante, y en parte porque han prevalecido los
criterios discrecionales.

Mas alla del disefio del modelo de pautas presupuestarias por
parte del CIN, en un trabajo muy valioso tanto desde el trabajo téc-
nico como desde la capacidad politica de instrumentar acuerdos
entre universidades con diferentes caracteristicas e intereses, subsis-
tieron las siguientes tensiones en la asignacion de recursos entre las
universidades:

o El'modelo de pautas presupuestarias es, por naturaleza, conflicti-
vo. Como en cualquier mecanismo de prorrateo entre entidades,
o de coparticipacion entre provincias, es un esquema de suma
cero en el cual aumentar la participacion relativa de una entidad
lleva forzosamente a restar el porcentaje de otra, generando que
los ganadores produzcan perdedores.

92 Los Acuerdos Plenarios mas importantes que plasmaron el modelo del CIN son
los siguientes: 465/03, 508/04, 660/08, 781/11, 978/16, 1069/18 y 1106/2020.
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o La heterogeneidad de las universidades en términos de ofertas
académicas, politicos, de tamarfio y de ubicacién geogrdfica. Las
grandes diferencias entre las instituciones hacen dificultosa a
una modelizacién que represente al conjunto y que haya acuer-
dos sobre la metodologia a utilizar.

o La tension entre la Universidad de Buenos Aires y el resto de las
instituciones. En un pais que no ha podido resolver la macroce-
falia del Area Metropolitana de Buenos Aires, que concentra a
un tercio de su poblacion, existe un histérico conflicto de “uni-
tarios” y “federales”, que perdura en tensiones entre el “interior”
y “Buenos Aires”. En términos universitarios, esto se expresa en
una universidad (la UBA), que concentra al 19,4% de los estu-
diantes, al 16,7% de los docentes y al 25,8% de los no docentes®,
pero solo recibe el 17,2% del presupuesto total, que se reduce
al 14,4% si se detrae el costo asistencial de sus hospitales. Esta
institucion es, ademas, la mas prestigiosa del pais, referente para
el resto, concentra el mayor numero de investigadores y es la
mejor ubicada en los rankings internacionales. En un sistema
de decenas de instituciones estatales nacionales, esta concentra-
cion es altamente problematica. Ademads, su subrepresentacion
en el CIN, con un voto igualitario por institucion en forma in-
dependiente del tamaio, hace que sea discriminada econémi-
camente en los programas que el Consejo distribuye, debiendo
compensar sus pérdidas el Ministerio de Educacion en forma
andloga a lo que ocurria con esta universidad antes del retorno
democratico y a lo que ocurre con el estado nacional y la Pro-
vincia de Buenos Aires ante su escasa asignacion en la copartici-
pacion federal de impuestos. Sin embargo, resulta esperable que
las nuevas universidades situadas en el conurbano bonaerense
hagan disminuir el peso relativo de la UBA y morigeren el con-
flicto, aunque también pueden surgir otros cuestionamientos

93 El porcentaje de personal no docente esta fuertemente influido por el personal
hospitalario.
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derivados de nuevos actores como las universidades ubicadas en
“el interior del interior™, que probablemente tengan demandas
diferentes.

o La demanda de recursos por parte de las universidades provin-
ciales. En los ultimos afos se observo una solicitud de fondos
al Estado Nacional por parte de las instituciones universitarias
provinciales, que reclamaron su participacion en los programas
nacionales. Si bien se observo en los afios recientes que se otor-
garon algunos fondos para temas especificos, resulta poco pro-
bable que se asignen montos significativos porque los recursos
son demasiados escasos para derivarlos en instituciones que no
fueron creadas en funcién de decisiones del nivel estatal finan-
ciador y su funcionamiento se dirime en otros dambitos jurisdic-
cionales. Un ultimo argumento contrario a la iniciativa propues-
ta es que aun si se distribuyeran fondos para estas universidades,
no quedaria claro que lograran incrementar sus recursos, pues-
to que esto podria ser compensado con una disminucién de las
partidas provinciales debido a que las instituciones tendrian un
financiador alternativo.

o Las crisis agudizan los conflictos. Un factor que modera los pro-
blemas es el crecimiento econémico y del presupuesto publico.
Por el contrario, en el ciclo inverso, de contracciéon econdmica y
fiscal, las divergencias se potencian porque es mucho mas facil
aceptar menores ganancias que mayores pérdidas. En este senti-
do, las universidades siempre acordaron en el CIN que podrian
redistribuirse incrementos, pero no los presupuestos ya asigna-
dos a cada institucién, en forma concordante con lo que indica
la Ley de Educaciéon Superior 24.521 en su articulo 58 cuando
expresa que “El aporte del Estado nacional para las instituciones
de educacion superior universitaria de gestion estatal no puede ser

94 Algunos ejemplos de estas nuevas universidades son la UN de Chilecito, la UN
de los Comechingones (Merlo, San Luis), la UN de Rafaela (Santa Fe), la UN de
Villa Mercedes (San Luis) y la UN Alto Uruguay (Misiones).
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disminuido...”. Sin embargo, la inflacién ha generado en algunos
afos que el aumento nominal de los presupuestos universitarios
fuera una merma en términos reales. E incluso, en el afio 1999
hubo una baja presupuestaria en términos nominales®.

En sintesis, a los efectos de lograr criterios de distribuciéon de
recursos entre las universidades debido a que su creciente niimero
impedia una asignacion artesanal basada en el conocimiento directo
de las autoridades, el CIN desarrolld, en consenso entre sus distintas
instituciones, un modelo de pautas presupuestarias para determinar
un presupuesto estandar. Estas fdrmulas de costos estandares tienen
una sofisticacion muy superior a las estimaciones realizadas 50 afios
antes en el marco del CRUN, porque la mejor disponibilidad de in-
formacion, el avance de los sistemas de procesamiento de datos y
la continuidad en el disefio de los algoritmos permitieron desarro-
llar plantas estandares para los escalafones docente, no docente y de
autoridades superiores y obtener pautas de asignaciéon que fueron
utilizadas por la Secretaria de Politicas Universitarias para la asigna-
cién de recursos, por las propias universidades para su distribucion
interna de fondos y por la Coneau en sus informes de evaluacion.

Sin embargo, el uso del mecanismo de distribucién elaborado
para lograr la equidad entre las universidades en la asignaciéon de
fondos ha sido solo parcialmente utilizado porque han primado, es-
pecialmente en los ultimos afios®, los criterios discrecionales. Esto

95 A través del Acuerdo Plenario 334/1999 el CIN se opuso con énfasis a la baja de
presupuesto de las universidades dispuesta por el Decreto 455/99.

96 En Doberti (2023b) se especifica la aplicacion el modelo de pautas presupuestarias
por aflo, programa y monto asociado. Los valores consistieron esencialmente en $ 20
millones en el afio 1997, $ 7 millones en 1998, $ 34 millones en el 2002, $ 57 millones
en el 2003, $ 190 millones en el 2008, $ 210 millones en el 2009, $ 240 millones en el
afo 2010 y $ 400 millones en los afos 2012, 2013, 2014, 2015 y 2016. Asimismo, en el
afio 2014 se incorporé en la planilla de presupuesto, sin una distribucion previa por
institucion, una partida de $10 millones para ciencia y técnica, que con los afos se
elevo hasta los $ 2.902 millones en el afio 2023 que utiliz parcialmente el modelo de
pautas del CIN. Las cifras expresadas pierden comparabilidad por la inflacién, pero
sumadas y consolidadas en el presupuesto universitario representaron un 25% del total.
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se debe a que existe una dicotomia entre “reglas versus discrecion”
En este sentido, el modelo de pautas establece una asignacion fija, o
con pocas variaciones, que las autoridades legislativas y ministeriales
suelen considerar un parametro posible pero no tnico, en la medida
en que se sienten depositarias de una voluntad popular que les per-
mite tomar decisiones de asignaciones de recursos mas alla de lo que
determinen las pautas del CIN.

El esquema bdsico para la asignacion presupuestaria anual para
las universidades ha sido la repeticion de la valorizacién de las plan-
tas de personal del afo previo segtin los nuevos niveles salariales, la
actualizacion de los gastos de funcionamiento, en menor medida en
los afos recesivos, y la asignacion de diferentes programas adicio-
nales, en general segun criterios discrecionales, a través de la firma
de contratos-programas que aseguraran el destino de los recursos
hacia las finalidades de cada partida (por ejemplo de desarrollo de
instituciones de reciente creacién, de internacionalizacion, de vir-
tualizacién de actividades, de equipamiento hospitalario, etcétera).
En algunos programas, como los de desarrollo de la ciencia y téc-
nica y la extension, también se observaron criterios igualitarios que
determinaron recursos iguales para todas las universidades en for-
ma independiente de sus tamafos y criterios redistributivos, para
compensar a aquellas que tuvieran un menor desarrollo anterior. En
algunos casos se parti6é de un plan estratégico de cada universidad
para detectar falencias y direccionar el financiamiento para revertir
los problemas detectados. En consecuencia, se observé la aplicacion
de cuatro criterios, con transferencias: proporcionales (en forma
subyacente al modo inercial y en la aplicacién del modelo de pautas
del CIN), discrecionales (con los fondos adicionales decididos por
las autoridades de manera negociada), igualitarias (en los compo-
nentes similares para todas las universidades) y redistributivas® (al

97 A través del Acuerdo Plenario N° 781/11, en el afio 2011 se resolvié un cambio
parcial en la aplicacion del modelo de pautas, si bien no se modifica su metodologia
de calculo. Esta modificacion consistié en que una vez que se llega al porcentaje
final correspondiente a cada institucion en funcién de las férmulas de costeo, esta
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compensar a las de situacién inicial mas desventajosa (por ejemplo a
las nuevas que necesitaban desarrollarse o a las de condiciones mas
débiles).

El desafio de la distribucion de recursos entre las universidades
nacionales para el futuro luce muy complejo debido a que el sistema
contiene cada vez mds instituciones que son crecientemente hetero-
géneas. Por ello, en la medida en que el sector publico tenga restric-
ciones fiscales importantes, es esperable que crezca la conflictividad
Yy, en caso contrario, también resultard necesario el mayor uso de
parametros objetivos como el modelo de pautas del CIN para mori-
gerar eventuales cuestionamientos.

La admision de estudiantes

En diciembre del afio 1983 qued¢ restablecido el funcionamiento del
sistema democratico con la asuncion de Alfonsin como presidente.
En materia universitaria, y respondiendo a una demanda estudiantil
de revertir las condiciones excluyentes de la ultima dictadura, a tra-
vés del decreto 228/1983 se determind que correspondia suprimir el
régimen restrictivo de examenes de ingreso y cupos de admisién por
tratarse de criterios politicos elitistas. Sin embargo, y atento a la pre-
mura para establecer un sistema para el acceso a las universidades
para el ciclo lectivo de inminente comienzo durante el afio 1984, se
continud con el curso de ingreso a las universidades organizado por
el gobierno previo, aunque con algunos cambios. En este sentido, el
Ministerio de Cultura y Educacién sancioné la Resoluciéon 5/1984
mediante la cual se establecié que los aspirantes que obtuvieran siete
0 mads puntos ingresaran a las distintas carreras, eliminando de este

participacion relativa se considera solo para el 60% del monto a distribuir. El restante
40% se asigna solo a aquellas instituciones con mayor desfinanciamiento (“brecha”
entre el porcentaje que el modelo otorga a cada universidad y el porcentaje real de
cada institucion). El argumento explicito era la necesidad de una redistribuciéon mas
veloz del presupuesto universitario y, en forma subyacente, estaba la decision de las
instituciones mas pequenas y nuevas de obtener fondos histéricamente transferidos
a las universidades tradicionales de mayor tamarfio.
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modo el sistema de cupos con vacantes prefijadas. Ademads, las ins-
tituciones que pudieran brindar una ensefianza adecuada a un nu-
mero mayor de alumnos, podian reducir la exigencia de siete puntos
para comenzar los estudios y se determino el ingreso directo de los
aspirantes que hubieran aprobado los exdmenes durante la dictadu-
ra, pero no hubieran podido entrar a las carreras por no estar dentro
del cupo de admitidos.

De este modo se resolvid, mediante una politica mds inclusiva, la
situacion apremiante del afio 1984. Pero a partir del afio 1985 se dio
el cambio mas significativo, con la eliminacion definitiva del examen
de ingreso coordinado desde el Ministerio de Cultura y Educacion,
quedando a cargo de cada institucion la decision de su sistema de in-
greso. La Universidad de Buenos Aires, que tuvo histéricamente un
liderazgo en el sistema, estableci6 a partir del afio 1985 su sistema de
admision con la eliminacion de los examenes de ingreso y los cupos
alas carreras, mas la creacion de un ciclo basico comun de un aio de
duracion, en el cual se dictaban seis materias para cada carrera, al-
gunas comunes a toda la institucion, otras por areas disciplinarias y,
por ultimo, algunas especificas por titulo. De este modo, se operd un
cambio radical en el ingreso de los alumnos, pasando de un sistema
selectivo con exdmenes y cupos a uno abierto, de ingreso irrestricto.

En el caso de la UBA, el ciclo basico comun puede ser visto como
un curso de ingreso anual o como el primer afio de cada carrera, tal
como lo es formalmente. Sin embargo, al ser un ciclo diferenciado,
en general en una sede distinta a la facultad elegida y con compaiie-
ros y docentes que no pertenecen a la unidad académica, con conte-
nidos genéricos que en buena medida suplen las falencias del nivel
medio, también puede ser percibido como un periodo de transicion
a la carrera. Con diferentes modalidades en términos de materias y
de duracién, practicamente todas las universidades nacionales esta-
blecieron sistemas de ingreso consistentes en ciclos iniciales abier-
tos, sin cupos, cuya aprobacion habilita el acceso a las carreras de
grado. En algunos casos la duracion es de unas pocas semanas, en
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otros de unos pocos meses y en otros semestral o anual. A veces se
exige la aprobacién de materias y en otras simplemente la asistencia
a clases, existiendo una variacién muy grande en las materias cur-
sadas, pero en muchos casos se incluyen elementos de refuerzo de
contenidos del secundario, de induccién a la vida universitaria, de
orientacion vocacional y de técnicas de estudios, ademas de temas
vinculados a las carreras elegidas.

La Ley de Educacion Superior 24.521 del afio 1995 determind
en su articulo 29 que correspondia a cada universidad establecer el
régimen de admision. De hecho, se observé una gran heterogenei-
dad de modalidades, aunque siempre predominaron las que no eran
restrictivas, excepto en algunos casos puntuales como en carreras del
area de medicina o de artes aplicadas (Chiroleu et al., 2012). Mas alla
de que se reafirmara el caracter individual de las instituciones para
organizar el acceso a los estudios, desde el Ministerio de Educacién
durante la década de 1990 habia una preferencia por los sistemas que
incluyeran exdmenes de ingreso como un mecanismo para seleccio-
nar a los mds capaces y voluntariosos y generar una mayor eficiencia
en el uso de los recursos. Con esta finalidad se difundieron inicia-
tivas que diferian del sistema de ingreso irrestricto y se promovid
con éxito la inclusién en la ley de un articulo, el nimero 50, que ex-
presaba que “En las universidades con mds de cincuenta mil (50.000)
estudiantes, el régimen de admision, permanencia y promocién de los
estudiantes serd definido a nivel de cada facultad o unidad académica
equivalente”. Esta norma estaba vinculada a una situacién puntual de
la UBA, porque el decano de la Facultad de Medicina propiciaba un
examen de ingreso con cupo y el Rector de esta universidad se opo-
nia. En dltima instancia, este articulo no tuvo aplicacién porque la
justicia interpreté que violaba la autonomia universitaria, que tiene
caracter constitucional, y luego fue derogado.

La Ley 27.204 modificé parcialmente a la Ley de Educacién Su-
perior 24.521 en el afio 2015. Esta norma en su articulo 7 indica que
“Todas las personas que aprueben la educacion secundaria pueden in-
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gresar de manera libre e irrestricta a la ensefianza de grado en el nivel
de educacion superior” De este modo se prohibia con mayor énfasis
cualquier mecanismo restrictivo, si bien este articulo fue impugnado
en la justicia por varias universidades®, con suerte dispar, debido a
que nuevamente se interpretaba que era violatorio de la autonomia
universitaria y que, eventualmente, el ingreso irrestricto podria apli-
carse al nivel de la educacion superior, pero no a una institucion o
carrera en particular®. En la préctica, puesto que la gran mayoria
de las universidades no tenian mecanismos restrictivos, el efecto fue
muy escaso, mas alla de algunos casos puntuales. Sin embargo, se
observé que en algunas instituciones los cursos de ingreso, prope-
déuticos, en general no restrictivos, se incorporaron a los planes de
estudios para no entrar en confrontacioén con la nueva norma.

Las ultimas dos dictaduras, mas alla de sus diferencias en ma-
teria universitaria, tuvieron sistemas de admisién con exdmenes de
ingreso, aunque la posterior agregaba cupos y era mas restrictiva.
Las razones esgrimidas iban desde limitaciones para impartir la en-
seflanza en forma adecuada hasta los efectos en el mercado laboral,
incluyendo también razones ideoldgicas para limitar la educacion de
algunas disciplinas. A partir del retorno democratico, el sistema de
ingreso irrestricto fue el imperante en la mayoria de los casos e im-
plicé varios efectos simultaneos desde el punto de vista econémico:
o La masificacion universitaria trajo aparejada la demanda de ma-

yores recursos. Esto no siempre pudo satisfacerse en forma razo-
nable y llevo a situaciones muy conflictivas como las de los afios

98 La Ley 27.204 ha sido impugnada en ambitos judiciales por algunas universidades
nacionales como las UN de La Matanza y Rio Negro por considerarse que avanzaba
contra la autonomia universitaria consagrada constitucionalmente. En general los
cuestionamientos se basaban en que el ingreso irrestricto debia otorgarse al nivel
universitario en términos generales, pero no a cada carrera en particular, a la
imposibilidad de financiar algunas carreras para todos los aspirantes, especialmente
cuando requirieran instrumental o atencion docente individualizada y en la necesidad
de proveer estudios con una calidad adecuada que la masividad impediria.

99 En Pérez Rasetti (2023) se desarrolla el tema del ingreso irrestricto por
instituciones y carreras. Asimismo, en Sanchez Martinez (2019) se describen los
sistemas de admision en forma comparada entre paises.
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finales de la década de 1980 y a episodios puntuales complejos,
por ejemplo, en los aios 2001 y 2016, con importantes protestas
de la comunidad universitaria.

o Losmecanismos de ajuste fueron alterados ante un financiamiento
poco flexible. En algunos sistemas educativos, como en Brasil, las
universidades estatales tienen un determinado financiamiento
y ajustan sus vacantes al monto recibido. En el caso de Chile el
porcentaje de alumnos que no pagan aranceles se ajusta en fun-
cién del presupuesto publico universitario. Por el contrario, en
el caso argentino, el financiamiento de las casas de estudios de-
pende del ciclo econémico y las prioridades de las autoridades,
pero las vacantes ocupadas dependen de las decisiones de los
estudiantes de inscribirse en las instituciones, por lo cual estas
no son una variable de ajuste. En consecuencia, el sistema ajusta
por algunas condiciones de la “funcién de produccién” como
la cantidad de alumnos por comision, la cantidad de docentes
designados, las horas de trabajo de los docentes o el salario de
los trabajadores. En los niveles inferiores del sistema educativo
también hay un sistema irrestricto de acceso, e incluso una obli-
gatoriedad legal de cursado, pero algunas variables son menos
flexibles como el tamafio de los cursos o las horas de trabajo de
los docentes. En cambio, en el sistema universitario se obser-
va que ante aumentos de la matricula, cuando el presupuesto
no acompaila, las clases pueden tener un exceso de alumnos,
se exigen mas horas de trabajo a los docentes, se los nombra
con categorias inferiores a las ejercidas o, inclusive, como
contratados o ad honorem. Asimismo, la principal variable de
ajuste, como en los niveles previos, suele ser el salario.

o La matricula de la educacion superior decrecio fuera de las uni-
versidades estatales. Las universidades privadas, que habian au-
mentado su participacion en el sistema universitario durante la
ultima dictadura, pasando del 10% al 19% del total, redujeron
rapidamente su participacion luego del retorno democratico al
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10% vy, cuarenta afnos después, siguen siendo una porciéon mi-
noritaria, del 19% del total, en gran medida por su expansion
durante la década del 90. El sistema de gratuidad e ingreso irres-
tricto ha conducido a una primacia del sector publico en las ca-
sas de altos estudios. Andlogamente, el sector de los institutos de
educacién superior (los terciarios), que habian crecido durante
la dltima dictadura, contintan siendo una fraccién menor del
total del sistema. En resumen, las universidades privadas y la
educacién superior no universitaria continuan operando basi-
camente como un mecanismo que funciona a partir de los seg-
mentos no cubiertos por las universidades publicas, ya sea por
caracteristicas de ofertas especializadas en el elitismo, la presen-
cia de perfiles religiosos, de culturas que valoran al sector priva-
do, de percepcién de menor exigencia, de ubicaciones geografi-
cas de cercania donde no hay universidades estatales, etcétera.

o El ingreso irrestricto eliminé la barrera para los estudios univer-
sitarios, pero subsisten otras. Por ello, la altisima cobertura de
la educacion superior argentina, con tasas de escolarizacion
comparables con los paises mas desarrollados'®, no se condice
con las tasas de egreso, que son muy bajas'®’. Evidentemente, el

100 La tasa de escolarizacion neta universitaria de Argentina para el afio 2021 era del
27,4%, la tasa bruta del 72,8% y la tasa bruta de la educacién superior del 101,4%.
Estos porcentajes se reducen al 23,4%, 48,3% y 67,3% respectivamente si en lugar de
considerar la poblacién de 20 a 24 aios se considera a la de 18 a 24 afios. La tasa neta
es el cociente entre los alumnos de la edad tedrica y la poblacion de esa edad, la bruta
el cociente entre todos los alumnos y la poblacion de la edad tedrica y la tasa bruta
de educacion superior incluye a todos los estudiantes de los institutos de educacion
superior sobre la poblacion de la edad tedrica (Datos elaborados a partir del Anuario
2021 de Estadisticas Universitarias del Ministerio de Educacion).

101 Las tasas de egreso de las universidades son dificiles de estimar por varios
factores. En este sentido, cuando un alumno se cambia de una carrera a otra, al
egresar, figurara en el sistema estadistico un graduado y un desertor (o un graduado
y dos desertores si paso por tres carreras) porque el sistema informdtico considera
como unidad al “alumno-carrera’ y no a la persona. Asimismo, al no haber en
general un acto administrativo de desercion, no esta claro si se deserta o se pospone
la graduacion. Por otro lado, el sistema no integra los datos entre las universidades
publicas ni de estas con las privadas y los institutos de educacion superior, de modo
que al pasarse de un sector a otro se sobreestima la desercion. También la tardanza
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sistema de ingreso irrestricto evita que muchos estudiantes sean
excluidos de sus estudios y se frustren vocaciones, pero el acceso
no implica de ninguna manera la culminacién de los estudios,
que depende de multiples factores, algunos propios de los estu-
diantes y otros mas estructurales. En este sentido, la literatura es
concluyente sobre la importancia de factores que facilitan o que
dificultan el egreso como el nivel econdémico familiar, el nivel
educativo de los padres, la ubicacion de la vivienda en lugares
urbanos o rurales, el género, el sector de gestion del colegio se-
cundario y la pertenencia a grupos minoritarios desaventajados
(Garcia de Fanelli y Adrogué, 2015 y Oficina de Aseguramiento
de la Calidad, 2023). En consecuencia, ademds de las caracteris-
ticas y actitudes personales, también inciden factores del fun-
cionamiento educativo (como los horarios de cursada, las con-
diciones de ensefianza, la presencia de tutorias, etcétera) y de
condiciones estructurales ajenas a la capacidad del estudiante.

El problema de la desercién y la falta de graduados fue advertido
por las autoridades universitarias que desarrollaron diferentes pro-
gramas de becas para enfrentarlo. Ademas, existe un mandato legal
establecido en la Ley de Educacion Superior 24.521 al establecer en
el articulo 61 que “El Congreso Nacional debe disponer de la partida
presupuestaria anual correspondiente al nivel de educacion superiot,
de un porcentaje que serd destinado a becas y subsidios en ese nivel...”
La modificacion de esta norma operada por la Ley 27.204 refuerza
la necesidad de becas al indicar en su articulo 2 que “La responsa-
bilidad principal e indelegable del Estado nacional, las provincias y

en la graduacion, por la longitud de las carreras y porque los alumnos trabajan,
hace que se subestimen las tasas de egreso. Mas alld de estas salvedades, resulta
claro que la graduacion es muy baja, y que la relacion entre graduados y estudiantes,
de aproximadamente el 20% en una situacion ideal bajo los supuestos de carreras
de cinco afios de duracién media y cohortes estables, es de apenas el 5% en las
universidades estatales y se eleva al 10% en las privadas, un porcentaje mejor pero
también alejado de un estandar éptimo (Datos elaborados a partir del Anuario 2021
de Estadisticas Universitarias del Ministerio de Educacion).
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la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, sobre la educacion superiot,
implica: ... b) Proveer equitativamente, en la educacion superior de
gestion estatal, becas, condiciones adecuadas de infraestructura y re-
cursos tecnoldgicos apropiados para todas aquellas personas que su-
fran carencias econdmicas verificables” Ademas, en su articulo 7 esta
ley expresa que “Los sistemas de becas, préstamos u otro tipo de ayuda
estaran fundamentalmente destinados a aquellos estudiantes que por
razones econdémicas no pudieran acceder o continuar los estudios uni-
versitarios, de forma tal que nadie se vea imposibilitado por ese motivo
de cursar tales estudios.”

A partir del afio 1996, luego de sancionada la Ley de Educacién
Superior, hubo diversos programas de becas y créditos universitarios
para asistir econdmicamente a los estudiantes de menores recursos y
de grupos sociales vulnerables, como el Programa Nacional de Becas
Universitarias y el Programa de Créditos a la Educacion Superior. A
partir del aflo 2008 se complementaron estas lineas con la creacion
del Programa Nacional de Becas Bicentenario (PNBB) y el Programa
Nacional de Becas de Grado TICs (PNBTICs), dedicados a fomentar
el estudio en algunas carreras de disciplinas prioritarias como las in-
genierias y las vinculadas con la informatica (Chiroleu et al., 2012).
Por ultimo, en el afo 2014 se cre6 el Programa Progresar, que dio
un salto cuantitativo al masificar las becas para todos los estudiantes
universitarios de 18 a 24 afos que quisieran terminar la educacion
obligatoria o continuar estudios superiores cuyas familias tuvieran
un ingreso limitado a menos de tres salarios minimos. La edad podia
extenderse en casos de alumnos con hijos o de hogares monoparen-
tales y de grupos vulnerables'.

Sin dudar sobre la pertinencia de estos programas de becas, una
limitacion observada se refiere a que parte de los problemas de ac-
ceso, permanencia y graduacion de los estudiantes no se corrigen

102 Las becas constituyen el principal elemento de subsidio a la demanda del
sistema universitario. Sobre este tema puede profundizarse el anélisis en Calligaro,
Cetrangolo y Curcio (2023).
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con becas, sino que responden a déficits previos de formacion, si-
tuaciones sociales extra-educativas y condiciones educativas poco
inclusivas como cursos masivos, ausencia de tutorias, horarios com-
plicados de cursada, cargas horarias excesivas, etcétera. Por ello, sin
desmerecer los efectos positivos que puedan tener estos programas,
la evidencia empirica de las bajas tasas de graduacion muestra que
su capacidad de reversion del problema de la desercion es reducida,
al menos como estrategia Unica.

Mas alla de las dificultades para la retencion de estudiantes y los
problemas de desercion observados, el ingreso irrestricto se justifica
en la necesidad de dar oportunidades a todos los estudiantes y, espe-
cialmente, a aquellos con menor bagaje socio-econémico y cultural
que no podrian pasar el filtro de un examen de admisién por una
mala base del nivel medio de la cual no son culpables'®. Asimismo,
la necesidad de masificar la educacion superior por los mayores re-
quisitos del mercado laboral contribuye a esta politica. La asociacion
de los exdmenes de ingreso con la dltima dictadura, en la cual hubo
cupos estrictos al ingreso, ha conducido a una coincidencia muy ma-
yoritaria de la necesidad de evitar este mecanismo selectivo para el
ingreso.

El arancelamiento de los estudios

La gratuidad de los estudios de grado universitarios fue una tradi-
ciéon de larga data para el caso argentino, con un hito central en el
ano 1949 durante el primer gobierno de Perén, mediante el Decre-
to 29.338'*. Esta norma determind la suspension del cobro de los

103 Como muestra de las falencias del nivel secundario puede indicarse que en las
pruebas nacionales Aprender del ano 2022 en lengua el 38,3% de los estudiantes
se ubicaban en el grupo de menor desempeno (Basico y debajo del bésico) y en
matematica el 71,4% de los estudiantes se ubicaban en el grupo de menor desempefio
(Basico y debajo del basico).

104 Cantini (1997) clasifica en las siguientes categorias a las normas en lo referido
a la gratuidad o el arancelamiento universitario desde el afio 1966: a) en favor de la
gratuidad de la ensefianza universitaria (leyes 20.654 de 1974 y 23.151 de 1984); b)
en favor de la gratuidad de la ensefianza universitaria de grado exclusivamente (leyes
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aranceles y la compensacion de los montos perdidos por las institu-
ciones a través del Ministerio de Hacienda. Asimismo, esta politica
fue valorada por los sectores que adhieren a la gesta reformista por
considerar que forma parte de un proceso de expansion previo hacia
nuevos sectores sociales de las casas de estudios.

La dictadura de la Revolucién Argentina no alter¢ el esquema ba-
sico de gratuidad, aunque impuso tasas para la repeticion de examenes
y la duracidn excesiva del cursado de carreras. Por el contrario, la tlti-
ma dictadura marcé un quiebre en la tradicion al poner en funciona-
miento el arancelamiento de los estudios de grado entre los afios 1981
y 1983. Esta situacion fue revertida con el advenimiento de la demo-
cracia apenas asumio el gobierno de Alfonsin desde el ciclo lectivo del
afo 1984 y se mantuvo inalterada durante mas de una década. La re-
forma constitucional del afio 1994 determind en su articulo 75 inciso
19 que correspondia al Congreso sancionar leyes de organizacion y de
base de la educacion bajo los principios de la “gratuidad y equidad de
la educacién publica estatal”, en una medida que no dirimi6 la cues-
tion del posible arancelamiento de los estudios de grado universitario
porque al adicionarse el concepto de equidad a la gratuidad no resultd
claro si se habilitaba o no el cobro por los estudios. La referencia a
la equidad supone un sistema diferencial que privilegia a los secto-
res desaventajados. Esto podria interpretarse como un permiso para
cobrar aranceles solo a aquellos que estuvieran a una condicién privi-
legiada para ayudar a los de menores recursos o, también, la imposi-
bilidad del cobro de aranceles, pero con una asistencia adicional a los
mas vulnerables, por ejemplo, mediante becas. Las lecturas del texto
constitucional fueron diversas y la cuestion no fue saldada.

Mas alla del debate normativo, por demas complejo (Nagata,
1996), en la practica la Ley de Educacion Superior 24.521 permitié
el cobro de aranceles por los estudios de grado en el afio 1995 al de-
terminar en el articulo 59 que las universidades nacionales podian

17.245 de 1967 y 23.569 de 1988, y se podria agregar la Ley 27.204 de 2015); y ¢) en
favor del arancelamiento explicito (leyes 22.207 de 1980 y 24.521 de 1995).
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3

cobrar “..tasas por los estudios de grado, (las cuales) deberdn desti-
narse prioritariamente a becas, prestamos, subsidios o créditos u otro
tipo ayuda estudiantil y apoyo diddctico; estos recursos adicionales no
podrdn utilizarse para financiar gastos corrientes.” Esta decision legal
se dio por iniciativa de un gobierno, el menemista, con una orienta-
cién pro-mercado que buscaba limitar la participacion del estado en
general, y en el financiamiento universitario en particular, y tenia la
apoyatura tedrica del Banco Mundial que promovia “la recuperacion
de costos” mediante el cobro de aranceles que cofinanciaran el pre-
supuesto universitario. Este organismo internacional estimaba que el
producido de los aranceles mas otros ingresos no provenientes del
estado podrian generar un 30% de los recursos de las casas de al-
tos estudios (Banco Mundial, 1994). La Ley de Educacion Superior
24.521,y en forma especial el articulo que permitia el arancelamiento
de los estudios de grado, tuvo un amplio repudio de la comunidad
universitaria, sobre todo en el movimiento estudiantil y en el bloque
reformista. El proceso de sancién de esta ley incluyé marchas multi-
tudinarias en contra de la futura norma con medidas extremas como
piquetes para impedir el ingreso de los legisladores.

Pero la resistencia mayor al arancelamiento universitario a partir
de la nueva ley del afio 1995 no se dio en ambitos legislativos sino en
los universitarios mediante su falta de aplicacion. De hecho, la gran
mayoria de las universidades nacionales, incluyendo a la mayoria de
las mas grandes y emblematicas como por ejemplo la UBA o la UN
de La Plata, tuvieron una actitud monolitica de “oposicion pasiva” a
través de no instrumentar ningiin mecanismo que hiciera posible el
pago, lo cual tornaba abstracto al nuevo elemento de financiamiento.
Sin embargo, el arancelamiento de estudios, amparado en la nueva
norma existié en algunas universidades nuevas (para ese periodo)
como las UUNN de Lanus, Tres de Febrero y Villa Maria, que im-
plementaron tasas por los estudios de grado de $ 25 pesos (o dolares,
porque habia una equivalencia de 1 a 1) de las cuales estaban excep-
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tuados los estudiantes de los sectores mas vulnerables'®. Los montos
recaudados fueron muy exiguos y no existen estadisticas porque el
organismo coordinador de llevarlas a cabo (el Ministerio de Educa-
cién) no queria exponer el fracaso de esta iniciativa. Asimismo, los
recursos propios recaudados por las universidades por la venta de
servicios, consultorias, cursos de extension, carreras de posgrado,
etc., han fluctuado histdricamente en torno al 10% del presupuesto
universitario, de modo que los financiamientos alternativos al teso-
ro nacional nunca se acercaron al estandar propuesto por el Banco
Mundial del 30%.

Con el cambio de época post colapso del plan de convertibilidad
en el aflo 2001, los nuevos gobiernos de orientacion intervencionista
de parte del estado desalentaron el cobro de aranceles de grado, que
desaparecieron completamente del sistema universitario para, en dl-
tima instancia, modificar la Ley de Educacion Superior mediante la
Ley 27.204 que impidié taxativamente los pagos e instaurd la gratui-
dad de la educacion superior estatal en el afio 2015. Los gobiernos
posteriores de Mauricio Macri y Alberto Fernandez no alteraron la
situacién en términos normativos ni facticos.

El sistema publico universitario ha tenido una postura casi una-
nime y continua de rechazo a cualquier iniciativa que incluyera el
arancelamiento de los estudios de grado. Esto se vio con mucha
claridad en el intento de arancelamiento que se dio sobre el final
del gobierno de De la Rua, en el afio 2001, cuando el Ministro de
Economia, Ricardo Lopez Murphy, anuncié un recorte presupues-
tario para las universidades que las obligaba, de hecho, a recurrir a
un arancelamiento. Esto provoco un rechazo del CIN, de las propias
instituciones y del movimiento estudiantil que tomo las sedes de las
diferentes facultades, lo cual en definitiva derivé en la dimision del

105 La UN de Cérdoba tuvo en ese periodo una postura intermedia, ya que establecid
una contribucion de los estudiantes en forma similar a los aportes a las cooperadoras
en los niveles educativos inferiores.
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Ministro y en la retraccion de la medida'®. Asimismo, la percepcion
social sobre la necesidad de masificar la educacion superior ante un
avance tecnoldgico que sustituye los trabajos no calificados, ha mer-
mado el apoyo hacia propuestas restrictivas como el arancelamiento,
incluso en los organismos internacionales de crédito.

El episodio del afio 2001 constituyé un hito que confirmo al sis-
tema universitario sobre su sospecha referida a que las propuestas
aranceladoras no buscaban complementar los recursos totales de
las casas de estudios al sumar los ingresos adicionales a las transfe-
rencias del tesoro, sino que implicaban la sustitucion de una fuente
de financiamiento por otra, incluso con una resultante negativa en
los recursos finales. El mandato legal de la Ley de Educacién Su-
perior 24.521 en su articulo 58 consistente en que “En ningiin caso
podrd disminuirse el aporte del tesoro nacional como contrapartida
de la generacion de recursos complementarios por parte de las institu-
ciones universitarias nacionales” no constituyé un reaseguro para el
sistema universitario porque se deroga de hecho con la ley anual de
presupuesto y, por el contrario, las experiencias de la tltima dicta-
dura militar y del episodio del afio 2001 fueron elocuentes sobre las
consecuencias de la instauracion de aranceles.

La minima aplicacién de los aranceles de grado y su consecuente
escasa recaudacion gener6 que su impedimento legal en el afio 2015
tuviera una repercusion muy reducida. Sin embargo, en algunos ca-
sos puntuales esto generd efectos, especialmente en algunas carreras
de ciclos de complementacion curricular (sobre todo para docentes
con titulos terciarios que buscaban acceder a una licenciatura) o ca-
rreras a distancia a término, a veces dictadas en convenio entre una
universidad y otra institucion. En estos casos, estadisticamente poco
significativos, la ausencia de aranceles implicé dificultades para su
sostenibilidad'?”.

106 El Acuerdo Plenario del CIN 407/2001 expresa claramente la gravedad de la
situacion y la oposicion del Consejo a las medidas tomadas.

107 Algunas carreras objetaron que la norma no les era aplicable porque el articulo
3 de la Ley 27.204 se refiere a la gratuidad de las carreras de grado, lo cual podria
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La situacion es diferente con respecto a las carreras de posgrado,
que son aranceladas en su mayoria en las universidades estatales y
no existen mayores cuestionamientos. La percepciéon de que consti-
tuyen especializaciones profesionales con mayor apropiacion indivi-
dual por parte del estudiante, sumada a la dificultad que constituiria
para el financiamiento estatal, llevé a una validacion de los aranceles
para estas carreras, que en muchos casos tienen problemas de sus-
tentabilidad por su financiamiento discontinuo.

En sintesis, de hecho o de derecho, desde el retorno de la demo-
cracia se mantuvo la caracteristica genérica del sistema universitario
publico de la gratuidad de los estudios de grado, a diferencia de lo
ocurrido durante la ultima dictadura del periodo 1976-1983, hacia
el final del periodo, cuando se implementé un arancelamiento de los
estudios universitarios, rompiendo una tradicion histdrica del pais.

La autonomia universitaria

El restablecimiento del sistema democratico puede considerarse una
condicion necesaria, aunque no necesariamente suficiente, para la
autonomia universitaria. En un marco dictatorial, con autoridades
designadas y removibles por autdcratas, cualquier elemento de auto-
nomia constituye una ilusién ficcional sin correlato con la realidad.
Por el contrario, la vigencia plena de las instituciones en conformi-
dad con la legislacion, tal como sucedi6 a partir del afio 1983, cons-
tituye un marco para el avance de las potestades de las casas de altos
estudios. Desde el traspaso del gobierno en ese afio, el respeto por
la autonomia universitaria ha sido amplio y ninguna institucion ha
sido intervenida por el Poder Ejecutivo.

Durante el mes de septiembre de 1984 se sancion¢ la Ley 23.151
referida al régimen econémico-financiero de las universidades na-
cionales, dotdndolas de autarquia y regulando aspectos patrimonia-

no incluir a las tecnicaturas, a las carreras de complementacién curricular y a las
dictadas a distancia, si bien el argumento luce como una interpretacién forzada de
la norma.
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les, de recursos, del fondo universitario y del presupuesto. Ademas,
se dispuso que la intervencion del Tribunal de Cuentas de la Nacion
(predecesor de la SIGEN) fuera posterior a la realizacion de los gas-
tos. Luego, en junio de 1988, se sancion¢ la Ley 23.569, la cual en
linea con la norma previa buscé otorgarle autarquia al manejo eco-
noémico-financiero de las universidades nacionales y dotarlas de ma-
yor margen de maniobra que la administracion centralizada, aunque
con ciertas limitaciones referidas a las plantas de personal perma-
nente (para que no se sesgara el presupuesto hacia este componente),
como por ejemplo la imposibilidad de utilizar el fondo universitario
para este destino (Chiroleu et al., 2012).

Un hito clave fue la elevacion de la figura de la autonomia univer-
sitaria a un rango constitucional con la reforma de la Carta Magna
de 1994. De este modo, lo que era un rasgo legal de las instituciones,
removible con mayor facilidad a través de una nueva ley, pasd a te-
ner una mayor jerarquia, lo cual las protegid ante diversas iniciativas
legislativas que no fueron aplicadas por las casas de estudios porque
la justicia consideré que eran contrarias a la autonomia'®.

En términos operativos, las universidades nacionales, y el CIN
como organismo coordinador, han mantenido con constancia una
interpretaciéon muy amplia de su autonomia, considerando por
ejemplo que estan bajo la tutela del Congreso de la Nacién y no
del Poder Ejecutivo, por lo cual estiman que no se les deben aplicar
109

las normas correspondientes a la administracion publica'® ni tiene

108 Es un ejemplo de las normas no aplicadas porque colisionaban con la autonomia
universitaria el articulo 50 de la Ley de Educacién Superior 24.521 que determinaba
aspectos del ingreso a las universidades y de la regularidad de los alumnos. También
fueron objetados aspectos de la acreditacion de carreras por parte de la Coneau y la
aplicacion de la Ley 24.156 de Administracion Financiera a las universidades.

109 En la Resolucion CE N° 1237/17 del CIN se incorpora un dictamen juridico que
fundamenta con precision la tradicional postura del Consejo sobre la inaplicabilidad
de las normas de la administracion ptblica para las universidades nacionales. En los
casos en que las universidades acudieron a la justicia para hacer valer sus criterios
referidos a la autonomia universitaria los fallos judiciales han sido diversos sobre el
alcance de esta figura legal.
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competencia la SIGEN sino la AGN como organismo auditor'’. En
ultima instancia, el alcance de la autonomia universitaria es un tema
controversial, que tuvo multiples interpretaciones en sede judicial y
que mientras las universidades tienden a considerar en su maxima
extension, el poder ejecutivo tiende a interpretarlo con una acepcién
mds restrictiva.

La autonomia universitaria implica, en forma genérica, la capa-
cidad de las casas de estudios para gobernarse a si mismas, emitir
sus normas, elegir sus autoridades y forma de gobierno, ademas de
decidir sus politicas académicas, de ciencia y técnica y de extension.
La Constitucion Nacional reformada en 1994 agregé a la autonomia
el concepto de autarquia para las universidades nacionales. Este tér-
mino implica ‘el tipo de descentralizacion administrativa que otorga
a un ente estatal personalidad juridica propia, con capacidad para ad-
quirir derechos, contraer obligaciones y administrarse a si mismo, y
con competencia especifica para gestionar un determinado fin piiblico
estatal, dentro del marco normativo bdsico de su creacién” (Cantini,
1997).

A diferencia del resto del sector publico en su administracién
centralizada, las universidades nacionales tienen mayores potestades
en materia econdémico-financiera, conferidas por su particular esta-
tus normativo. Esto implica la capacidad para algunos aspectos par-
ticulares como: administrar su patrimonio y aprobar su presupues-
to; fijar su régimen salarial y de administracion de personal; dictar
normas relativas a la generacion de recursos adicionales a los aportes
del tesoro nacional; y constituir personas juridicas de derecho pu-

111

blico o privado''!. Ademads, los aportes del tesoro nacional (fuente

11 del clasificador presupuestario) no erogados en un ejercicio no

110 La modificacion de la Ley de Educacién Superior 24.521 a través de la
Ley 27.204 reafirma la postura de las universidades al sefialar que “El control
administrativo externo de las instituciones de educacion superior universitarias de
gestion estatal es competencia directa e indelegable de la Auditoria General de la
Nacion”.

111 Estos aspectos estan tipificados en el articulo 59 de la Ley de Educacién Superior
24.521.
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se pierden, sino que conforman el fondo universitario y pueden ser
utilizados por la institucion el afio siguiente (conformando la fuente
16 de remanente de ejercicios anteriores).

Mas alla de los términos legales que, en lineas generales, confie-
ren a las universidades nacionales un amplio manejo de sus aspectos
internos, incluyendo los econémico-financieros, la dependencia de
los recursos del tesoro nacional limita esta discrecionalidad porque
al resultar muy minoritarios los fondos propios, existe una negocia-
cién con el poder central (tanto con el ejecutivo como con el poder
legislativo) que resulta insoslayable, ya que la obtencion de partidas
adicionales depende en buena medida de este vinculo.

Asimismo, en linea con las tendencias de gestion de otros sec-
tores economicos y sociales, en buena medida motorizadas por el
avance tecnologico, se ha observado que las organizaciones en red
han permeado el accionar universitario. En este sentido, todas las
instituciones comparten el uso de sistemas disefiados por el Consor-
cio SIU en diferentes aspectos del quehacer universitario, como la
gestion presupuestaria, de personal, alumnos, compras y contrata-
ciones, patrimonio, bibliotecas, documentos, etcétera. Ademas, fun-
cionan distintas redes universitarias comandadas por el CIN como
las de asuntos econdmicos, auditoria, ciencia y técnica, extension,
asuntos académicos, vinculacion tecnolégica, etcétera, que inciden
en la administracion de las casas de estudios. En consecuencia, y sin
ir en desmedro de la autonomia universitaria, las casas de estudios
estan en buena medida ligadas en forma cooperativa e integradas,
evitando el riesgo de que la autonomia se transforme en una suerte
de autismo o aislamiento.

La relacion entre la planificacion del sistema universitario y la au-
tonomia institucional siempre ha sido compleja. Estos dos elemen-
tos en principio son contradictorios. Durante la tltima dictadura se
intentd a través de la Resolucion 1006 de “Pautas para la Organiza-
cién Académica de las Universidades Nacionales” un plan de reorga-
nizacion, regionalizacién y redimensionamiento con la creacién de
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nueve regiones. En cada una de ellas se armaria un Consejo Regional
Universitario conformado por las autoridades de las universidades
nacionales y privadas de la zona, presididos por el rector de la uni-
versidad nacional mds antigua que aconsejaria al Ministerio de Edu-
cacion sobre la apertura de carreras y los proyectos de presupuesto
de las universidades nacionales (Rodriguez, 2015). Sin embargo, esta
regionalizacion fracasé y cada institucion se manejo en forma indi-
vidual.

En el periodo democritico, la Ley 24.521 de Educacién Superior
del afio 1995 determind en su articulo 10 que la articulacion a nivel
regional estaria a cargo de los Consejos Regionales de Planificacién
de la Educacion Superior (CPRES), integrados por representantes
de las instituciones universitarias y de los gobiernos provinciales de
cada region. Estos CPRES que dividieron al pais en siete regiones
tuvieron la misién de planificar y coordinar la oferta académica y las
actividades de investigacion entre las universidades estatales y priva-
das, asi como con las ofertas provinciales de educacion superior. Sin
embargo, la propia dindmica autonémica de las universidades torno
poco efectivo a su funcionamiento.

En resumen, mas alla de los conflictos sobre aspectos legales por
posibles avances que limitarian las competencias de las universida-
des y de las tensiones inevitables por las demandas de fondos hacia
los poderes ejecutivo y legislativo, las universidades nacionales han
transitado las cuatro décadas desde el restablecimiento de la demo-
cracia con un respeto muy extendido hacia su autonomia y autar-
quia, que no se quebro pese a las grandes dificultades econdmicas
del pais que incluyeron severas crisis econémicas, en una situacién
muy infrecuente en los restantes sectores sociales y muy valorada
por las propias instituciones.
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ANALISIS DE LOS PRESUPUESTOS UNIVERSITARIOS

En esta parte se exponen algunos aspectos salientes del presupues-
to universitario. Si bien este se describié en buena medida en los
puntos anteriores, se realizan algunos sefialamientos necesarios para
comprender su evolucidon durante el periodo democritico.

Las cuatro décadas que van de del afno 1983 al 2023 tienen cam-
bios en términos presupuestarios asociados con los fenémenos poli-
ticos mas relevantes, cuyos cortes mas significativos se dan en 1983
con el retorno democratico, en 1989 con el desborde hiperinflacio-
nario y la asuncién del gobierno de Menem, en 1999 con el final de
esta administracion y la asuncion de De la Rua, en el afio 2003 con el
inicio del ciclo kirchnerista que abarcd las tres presidencias de Nés-
tor Kirchner y Cristina Fernandez, en el afio 2015 con la asuncién
del gobierno de Macri y, por tltimo, en el afio 2019 con el inicio del
gobierno de Alberto Fernandez.

Un aspecto central de este periodo es que los presupuestos, a di-
ferencia de los periodos dictatoriales, fueron aprobados por el Con-
greso de la Nacion, de modo que surgen de la voluntad popular ex-
presada en las urnas. Asimismo, su ejecucion, en la faz universitaria,
estuvo a cargo de autoridades legitimas de las propias instituciones
en un proceso que no tuvo interrupciones desde el afio 1983.

Los mensajes y el articulado de las leyes de Presupuesto

Los mensajes anexos a las leyes de presupuesto de los primeros afos
desde el retorno democratico exponian la prioridad del gasto social
como consecuencia de la crisis economica heredada de la tltima dic-
tadura militar. En términos universitarios, se sefalaba el esfuerzo
economico que exigia la masificacion derivada del fin de los exame-
nes de admision y la puesta en vigencia del ingreso irrestricto. A par-
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tir del afio 1987, con las dificultades derivadas de un inicio que peco
de exceso de optimismo y ante el desborde inflacionario, el gobierno
de Alfonsin dispuso un congelamiento de plantas de personal, del
cual eximid a los docentes y se puntualizé que el sistema universita-
rio demandaba mas recursos publicos, en relacion con su matricula,
que los niveles previos porque la participacion estatal era superior.

Durante el gobierno de Menem, en el periodo 1989-1999, se pro-
ducen algunos cambios muy relevantes en términos presupuestarios.
En primer término, el presupuesto deja de asignarse por incisos a
cada universidad y pasa a otorgarse un monto global que cada insti-
tucion luego puede distribuir segun la decisiéon de su Consejo Supe-
rior. Ademas, tal como explica el mensaje del presupuesto nacional
de 1995, al referirse a los mecanismos de distribucién consensua-
dos entre la SPU y el CIN, a diferencia del pasado, una parte del
presupuesto universitario no fue asignada por el parlamento a las
universidades, sino que se determinaban partidas para programas
que luego distribuiria la SPU, en una suerte de “coparticipacion se-
cundaria”. En la planilla de universidades nacionales, anexa al articu-
lado, ademas de figurar el monto para cada institucion, pasd a existir
una serie de partidas “por debajo de la linea” (segtin la jerga de los
gestores econdmicos universitarios) sin una asignacion directa por
universidad, destinadas a gastos de infraestructura, ciencia y técnica,
extension, carreras prioritarias, hospitales y otras finalidades.

En el afio 1995 también se determind a través del articulo 19
de la ley de presupuesto nacional que las universidades unificarfan
su representacion para acordar los salarios del personal a través de
negociaciones paritarias, con un limite del 85% como méximo de
gasto en personal que podrian tener las casas de estudios (este tope
no siempre se cumplio). A partir del afio 1995, en el cual se aprobd
la nueva (y actual) ley de educacion superior, aparecen partidas para
becas, el Programa de Incentivos a Docentes investigadores y, a par-
tir del aflo 1997, comienzan los convenios bilaterales entre la SPU y
las universidades para canalizar las partidas de los programas espe-
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ciales mediante contratos consensuados que obligaban a las casas de
estudios a una posterior rendicion de cuentas, en algunos casos con
el requisito de acreditacion de carreras por parte de la Coneau.

Con la asuncién de De la Rua en el afio 1999 se levantd la larga
protesta de los docentes de distintos niveles (“la carpa blanca”) y eso
condujo a que el Estado Nacional pagara una pequena parte de sus
salarios, pese a ser legalmente trabajadores provinciales. En térmi-
nos presupuestarios esto repercutio en la aparicion de una partida,
el Fondo Nacional de Incentivo Docente (FONID) que contiene al-
rededor del 10% del presupuesto educativo desde el afio el afio 2000.

Luego de iniciado el ciclo kirchnerista, a partir de la sancién de
la ley de Financiamiento Educativo 26.075 que indic6 que debia au-
mentarse el gasto pablico educativo del 4% al 6% del PBI, algo lue-
go elevado por la Ley de Educaciéon Nacional 26.206 que excluyd
de ese 6% al componente de ciencia y tecnologia, los mensajes del
presupuesto nacional siempre expresaron la voluntad de cumplir o
acercarse al porcentaje sefialado, pese a que casi nunca se logro este
objetivo. Esto puede conducir a una mirada critica porque se incum-
plié el objetivo y no se lograron sus metas (como la obligatoriedad
de la educacién secundaria o la extension de la jornada del nivel
primario), o a una mirada benévola, porque se incrementaron los
recursos de la educacion, se masificé el nivel medio y se financiaron
programas amplios de becas, computadoras, libros e infraestructura,
mas alla de no arribarse al nivel deseado (Doberti, 2019).

Una innovacidn en la asignacién universitaria apareci6 en el pre-
supuesto nacional del afio 2008, en el articulo 12, al indicarse que
ademas de la planilla anexa referida a las universidades nacionales
existia una Planilla B, con un monto adicional para cada institucion,
pero cuyo financiamiento se originaba en las “rebajas y/o compensa-
ciones a efectuarse en los créditos asignados a las demds jurisdicciones”.
De este modo, el Congreso indicaba al Poder Ejecutivo que debia rea-
lizar una erogacion sin su financiamiento pertinente, sino derivado
de la subejecucion de otras partidas, en una medida que violaba la
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correspondencia entre ingresos y gastos. Esta Planilla B tuvo réplicas
en la mayoria de los afios posteriores, hasta la actualidad.

En el articulo 12 del presupuesto nacional del 2017 se agreg6 un
parrafo que indicaba que las transferencias para aumentos salariales
tendrian en consideracidn las plantas de personal de noviembre del
afio previo. Esto aseguraba a las universidades que no se tomaran
planteles menores en un contexto de ajuste del gobierno de Macri.
Por dltimo, en el afio 2019 se incorpord en el articulo 12 del presu-
puesto nacional para ese afio la exigencia a las universidades para
que imputaran correctamente sus erogaciones por funciones (salud,
educacion y cultura y ciencia y técnica).

Cabe senalar que no hubo una sancién de presupuesto para los
afios 2011, 2020 y 2022, puesto que el Congreso Nacional no arribo
a un acuerdo que lo convirtiera en ley, por lo cual correspondié a
las casas de estudios el presupuesto prorrogado del afio previo, con
los ajustes derivados de los nuevos niveles salariales y las obras ya
realizadas.

El presupuesto universitario

En términos generales puede sintetizarse la evolucion del presupues-
to universitario durante el periodo democratico como una mezcla
paraddjica de mayor simplicidad y complejidad. Esto se debe a que
al pasarse de una asignacion por incisos que determinaba en detalle
las erogaciones de las universidades a una asignacion global que las
casas de estudios deciden como distribuir, se ha simplificado el pre-
supuesto aprobado por el Congreso.

Sin embargo, existen otros elementos que fueron en sentido con-
trario. En primer lugar, al existir mds universidades, existe una ma-
yor apertura del presupuesto global. En segundo lugar, se sofisticaron
los mecanismos de transferencias de fondos, incluyendo numerosos
programas que incluyeron contratos-programas para la ejecucion de
partidas a través de convenios bilaterales entre la SPU y las universi-
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dades, fondos competitivos que exigian presentaciones de las casas
de estudios y la corrida de un modelo de pautas presupuestarias para
asignar recursos especificos entre las instituciones. De este modo,
a diferencia del pasado en el cual se observaba en el presupuesto
nacional un monto para cada universidad con multiples aperturas
por incisos de objeto del gasto, funcién y nivel educativo, actual-
mente hay menos desagregaciones en la distribucion para cada casa
de estudios, pero multiples programas sin asignacion a priori por
universidad, que la SPU debe priorizar en un proceso complejo que
a veces incluye negociaciones individuales con las instituciones, a
veces acuerdos con el CIN y a veces decisiones discrecionales.

Un elemento que agrega complejidad al presupuesto universita-
rio es la inflacion. No frente al pasado porque este flagelo ya existia
antes del advenimiento de la democracia, pero si en relaciéon con
la mayoria de los paises. Las dificultades de la convivencia con la
inflacion son variadas, destacandose el mayor margen de error de las
planificaciones y las complicaciones de las operatorias de pagos sala-
riales, compras y contrataciones al modificarse los montos. Asimis-
mo, el presupuesto aprobado en el Congreso para el afo siguiente se
desactualiza, en buena medida por los aumentos salariales, exigien-
do ajustes que en general no alcanzan a los gastos de funcionamien-
to que no poseen la defensa corporativa que tienen los trabajadores
mediante la organizacion sindical.

En este sentido, la mayor flexibilidad que otorgé a las univer-
sidades la asignacion a través de un monto global en lugar de una
distribucién por incisos generd una mayor responsabilidad en las
decisiones para dirimir conflictos entre facultades y para hacer fren-
te a demandas gremiales, sobre todo de los no docentes, en general
con una representacion unificada y mas potente que los docentes.

Las universidades nacionales han adoptado algunos mecanismos
para evitar una diluciéon mayor de sus gastos de funcionamiento. En
este sentido, la Planilla B del presupuesto nacional, mencionada en
el punto previo, fue una innovacién, algo desprolija, por no contar
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con un financiamiento genuino, para hacer frente hacia fin de aflo a
la erosion de las partidas no salariales. En el mismo sentido, el pago
de una cuota diferencial menor de aportes patronales, como conse-
cuencia de una interpretacion de las universidades que se sintieron
discriminadas al bajarse los aportes patronales para las universida-
des privadas, que no fue aceptado juridicamente y origin6 una deu-
da con la AFIP, fue otro elemento que ayudo a solventar los rubros
por fuera de los sueldos. Por tltimo, la canalizacion hacia los gastos
de funcionamiento de los margenes de ganancia de los recursos pro-
pios fue un tercer concepto que ayudd a solventarlos, si bien esto fue
muy heterogéneo entre las instituciones situadas en los grandes cen-
tros urbanos y en las zonas periféricas, asi como entre las facultades
profesionalistas y las de perfil mas académico.

En sintesis, mds alla de las cifras expuestas en los puntos prece-
dentes, el presupuesto universitario tuvo modificaciones importan-
tes desde el restablecimiento democratico, en algunos casos como
consecuencia de decisiones sobre alternativas de financiamiento, en
otros casos por el aumento de su tamaio y, finalmente, como efecto
de los avatares econdmicos del contexto.

La distribucion entre las universidades nacionales

La cantidad de instituciones universitarias nacionales creci6 desde
la 9 que existian en 1966 hasta las 57 del afio 2023'*2. A la primera
oleada del Plan Taquini que llevé el nimero a 25 casas de estudios,
se sumo una segunda ola durante el menemismo que elevo la cifra a
37y, por ultimo, a 57 incluyendo la tercera oleada del kirchnerismo.
Este aument6 tuvo como consecuencia logica la pérdida en la par-
ticipacion relativa de la UBA, cuyo porcentaje decreci6 del 21,4% al
17,3% vy de las restantes universidades tradicionales, que redujeron
su presupuesto del 60,0% al 40,6%. En sentido inverso, las casas de

112 No se incluyeron las creadas en el segundo semestre del afio 2023 y que en ese
ejercicio no tenfan imputacion presupuestaria.

232 JuaN IGNACIO DOBERTI



estudios de las tres oleadas, agrupadas, pasaron del 18,6% al 42,1%
de participacion relativa.

El cambio en los porcentajes de los tres sectores de universidades,
segun el agrupamiento adoptado, respondié en forma bastante li-
neal al trasvasamiento de estudiantes, que de hecho para el aio 2021
se distribuyeron en un 18,9% en la UBA, un 37,5% en las restantes
instituciones tradicionales y un 43,6% en las mds nuevas. De este
modo hay una correspondencia bastante precisa entre la matricula y
el presupuesto, al menos en términos agrupados. El analisis por uni-
versidad exigirfa un estudio de las ofertas académicas diferenciales
de gran magnitud, pero a priori resulta logico que los porcentajes
se aproximen con un valor algo menor de presupuesto para las ins-
tituciones mas grandes y tradicionales por su mayor economia de
escala.

Cuadro 27. Presupuesto de la UBA y de las universidades
nacionales agrupadas por antigiiedad y namero de
universidades. En porcentajes.

Presupues- Presupuesto Presupuesto .
Ao | o UBAY | Reto UK, | Nuorss UUNN | sty | o

to UUNN | puesto UUNN yuNN | VUNN | UUNN
1983 21,4 60,0 18,6 100,0 25
1989 21,6 49,6 28,8 100,0 28
1999 18,3 44,4 37,3 100,0 37
2003 17,8 43,9 38,3 100,0 37
2015 17,4 42,6 40,0 100,0 48
2019 17,9 41,1 40,9 100,0 57
2023 17,3 40,6 42,1 100,0 57

Fuente: Leyes de Presupuesto Nacional de 1983, 1989, 1999, 2003, 2015,
2019 y 2023.
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SINTESIS DEL PERIODO

El periodo democratico que va del afio 1983 al 2023 se destacd por
la plena vigencia de las instituciones y el respeto a las garantias in-
dividuales, en una situacion que alterd el ciclo de mas de 50 afos de
alternancia entre gobiernos civiles y militares. Pese a las serias difi-
cultades politicas y econdmicas, el pais pudo encontrar salidas sin
un quiebre del sistema republicano. En materia universitaria, hubo
un correlato de esta situacion porque una vez que se normalizaron
las casas de estudios se respetd su autonomia y no hubo intervencio-
nes ni persecuciones de docentes o alumnos por razones politicas o
de otra indole.

Algunos aspectos centrales de la educacion superior se mantu-
vieron casi inalterables durante todo el periodo. En este sentido, la
centralidad del sistema universitario frente a los institutos de educa-
cién superior y la preeminencia de las universidades publicas fren-
te a las privadas (las primeras concentran el 80% de la matricula)
constituyen una muestra de esto. Asimismo, el caracter inclusivo de
las casas de estudios estatales, gratuitas y sin examenes de ingreso,
también es un rasgo que ha tenido muy escasas excepciones.

El aumento del numero de universidades es otro elemento que
caracteriza al periodo, en un proceso que tuvo momentos diferentes,
pero que cumplié con la necesidad de dotar de nuevas institucio-
nes que canalizaran las demandas para cursar estudios superiores.
Durante el gobierno de Menem se dio la mayor autorizacion de uni-
versidades privadas y se crearon diez universidades estatales. Asi-
mismo, durante el periodo kirchnerista se dio una creacién mayor
de instituciones del sector publico, culminando con la presencia de
universidades en todas las provincias y avanzando en las ciudades de
mayor tamafo que no fueran capitales provinciales, especialmente
en el Gran Buenos Aires.
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En materia presupuestaria, el sistema universitario paso a tener
la participacion relativa mayoritaria en el presupuesto educativo na-
cional a partir de la transferencia de los colegios secundarios y los
institutos terciarios a las provincias, en un proceso que se dio en la
década de 1990 y que complementé al traspaso de las escuelas pri-
marias que habia sucedido en la década de 1970. Ademas, la autono-
mia y la autarquia universitarias fueron elevadas al rango constitu-
cional, confiriéndose a las instituciones una mayor flexibilidad en el
uso de sus recursos. Asimismo, el presupuesto nacional pasé6 a con-
tener programas adicionales a los fondos transferidos directamente
a las universidades, utilizindose contratos-programas entre la SPU
y las instituciones para financiar iniciativas consideradas prioritarias
y asegurarse su cumplimiento mediante la obligacion de rendiciones
de cuentas.

Por ultimo, debe destacarse que, en el agregado del periodo de-
mocratico, la masificacion universitaria no fue acompanada con un
aumento proporcional de recursos, por lo cual se redujo el presu-
puesto por alumno. Este deterioro fue especialmente agudo durante
los gobiernos de Alfonsin, De La Raa, Duhalde y Macri'"® porque su
desempeiio econémico fue muy negativo, lo cual impidié aumentar
el PBI y, luego, transferir una parte a las universidades. Ademas, la
matricula universitaria crece en los periodos recesivos por la menor
demanda del mercado laboral. Por el contrario, durante el periodo
menemista y, especialmente, durante el kirchnerismo, crecié el fi-
nanciamiento universitario por la combinacién inversa de aumento
del PBI mas un menor crecimiento de la matricula. Esta merma de
recursos sesgo el gasto en exceso hacia el componente salarial.

En resumen, el sistema universitario ha tenido aspectos positi-
vos durante el periodo democratico como el acceso masivo de es-
tudiantes, el respeto a la autonomia universitaria, la distribucion en
mas espacios geograficos, el uso de herramientas presupuestarias

113 Si bien no hay cifras definitivas sobre el gobierno de Alberto Fernandez, todo
indica que el presupuesto universitario se ubicara en este grupo de subfinanciamiento.
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sofisticadas (como el modelo de pautas presupuestarias y los con-
tratos-programas), pero no ha tenido un financiamiento acorde a su
crecimiento, en forma preponderante por el desempeno deficiente
de la economia del pais.
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A MODO DE CIERRE

El analisis del financiamiento universitario en el periodo 1966-2023
muestra situaciones muy distintas en el marco de contextos cam-
biantes. La diferenciacién mds significativa, sin dudas, se da entre
los periodos dictatoriales y democraticos porque en los primeros,
en ausencia del estado de derecho, resulta imposible la vigencia de
la autonomia universitaria y, ademas, se produjeron persecuciones a
los docentes con cesantias de los considerados opositores y también
a estudiantes. En el caso de la ultima dictadura, la del autodenomi-
nado Proceso de Reorganizacion Nacional, la virulencia represiva
alcanzo niveles extremos, con una matanza de alumnos, profesores,
no docentes y autoridades inimaginable previamente, no porque no
hubiera habido casos puntuales de violencia inaceptable, sino por-
que la magnitud fue inusitada, en un correlato con lo que ese gobier-
no produjo en la sociedad y la locura de una administraciéon que,
incluso, embarco al pais en una guerra insensata con Gran Bretafia,
mas alla del justo reclamo por la soberania de las Islas Malvinas.
También se diferenciaron ambas dictaduras entre si en elementos
centrales del financiamiento universitario como el arancelamiento,
el sistema de admision y la creacion de universidades. En este senti-
do, mientras la dictadura predecesora mantuvo la gratuidad (solo se
cobraba la repeticion de exdmenes, el cursado sin aprobacién de un
minimo de materias y los posgrados), la tltima instrumenté un sis-
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tema de aranceles que perjudicé a los alumnos e incluso a las univer-
sidades, ya que no compensaron la baja de ingresos efectuada en los
aportes del tesoro, puesto que las cuotas representaron menos del 5%
del presupuesto universitario y el presupuesto publico se redujo mas
del 10%. En cuanto al sistema de admisién, en ambas administracio-
nes hubo exdmenes de ingreso, pero en la tltima dictadura esto se
combiné con cupos a las carreras que restringieron la matricula en
forma significativa. Por altimo, la mayor diferencia se dio en térmi-
nos de la creacion de universidades, ya que la durante la Revolucién
Argentina se puso en marcha el Plan Taquini que amplio la oferta en
16 instituciones, mientras que el Proceso no cre6 ninguna e incluso
cerrd la UN de Lujan. En la combinacién de los tres aspectos, la pri-
mera dictadura ampli6 la matricula un 33,6 % y la ultima la redujo
un 33,1%, en una deliberada politica de “redimensionamiento” del
sistema universitario que buscaba simultdneamente disminuir las
actividades intelectuales y culturales a las que sospechaba de inci-
tar al desorden y ampliar la participacién del sector privado en la
educacion. Las autoridades ministeriales y de las universidades que
llevaron a cabo estas politicas se caracterizaron por un nacionalismo
catélico y un macartismo anacrénico que generaron enormes danos
al sistema universitario y, lamentablemente, a muchas personas que
perdieron la vida.

Durante los 40 afios que van desde el retorno democratico en
1983 hasta el afio 2023 se han sucedido gobiernos con diferentes
orientaciones, pero un rasgo comun fue el respeto por el funciona-
miento de las instituciones, pudiendo mantenerse su vigencia sin
interrupciones pese a situaciones de extrema gravedad como los epi-
sodios hiperinflacionarios de 1989-1990 y el colapso econémico del
2001. Como correlato de esta situacion, en el sistema universitario
luego de su normalizacién post-dictadura también se respet6 siem-
pre a las autoridades elegidas, se vivio un clima general de libertad y
se respeto a la autonomia institucional. Mdas aun, algunos elementos
centrales del sistema argentino como la gratuidad de los estudios y
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el ingreso irrestricto siguieron caracterizandolo durante todo el pe-
riodo, por imperio legal o por practicas institucionales, mas alla de
casos puntuales divergentes.

Las relaciones entre los bloques politicos que se disputaron el li-
derazgo de las universidades publicas, el reformista (referenciado en
el partido radical) y el peronista, han sido colaborativas y un ejem-
plo de tolerancia, a diferencia de lo ocurrido en el contexto social.
Asimismo, tampoco hubo conflictos entre las instituciones estatales
y privadas.

El crecimiento del sistema universitario se produjo por la con-
juncién de una serie de factores. La masificaciéon de la matricula
estuvo relacionada con el mayor egreso del nivel secundario, la gra-
tuidad de los estudios, el acceso irrestricto y el aumento de institu-
ciones. Por ello, cambiando el sentido, también podria hablarse de
un “redimensionamiento del sistema” como lo hacia la dltima dic-
tadura, pero para su engrandecimiento en lugar de su achicamiento.
El dltimo elemento mencionado, la suba en el nimero de universi-
dades, se dio sobre todo a través de dos oleadas que continuaron el
sendero iniciado con el Plan Taquini, la primera de ellas durante las
presidencias de Carlos Menem con 10 nuevas casas de estudios esta-
tales y la siguiente durante el kirchnerismo con 20 nuevas institucio-
nes. Durante los meses finales del gobierno de Alberto Fernandez se
crearon tres nuevas universidades publicas, se nacionalizo otra y se
convirtié un instituto universitario en universidad. Resulta prema-
turo aventurar si esto constituye el inicio de una cuarta ola de nuevas
universidades, si forma parte de la ola kirchnerista o si constituye
un elemento aislado. En cualquier caso, el sistema universitario fue
expandiendo su oferta académica a través de nuevas instituciones
publicas y también privadas, que se autorizaron en forma masiva du-
rante el periodo menemista y, luego, con menor ritmo, durante las
posteriores administraciones. El sistema actual es muy diverso, con
70 instituciones universitarias estatales y 69 privadas y con cada vez
menos concentracion de alumnos en las universidades tradicionales
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de los grandes centros urbanos como la UBA o las UUNN de Cor-
doba y La Plata.

Algunos rasgos de la educacion superior argentina se han mante-
nido pese a todos los avatares de gobierno dictatoriales o democra-
ticos. La concentracion de la matricula en el sistema universitario
frente a los institutos terciarios (70% del total) y en las universidades
publicas frente a las privadas (80% del total), asi como la prevalencia
de los cargos docentes de dedicacion simple son ejemplos de ele-
mentos que persistieron con escasas variaciones.

En términos presupuestarios, por el contrario, se observaron
periodos diferenciados, con mayor holgura o con mayores restric-
ciones. En las etapas de mayor o menor financiamiento incidieron
las prioridades de las autoridades, las variaciones de la matricula vy,
principalmente, el contexto macroeconémico general que permitio
a los gobiernos contar con mas o menos recursos fiscales para des-
tinarlos a la educacion superior. En este sentido, las presidencias de
los periodos menemista y kirchnerista, mas alla de sus orientaciones
socio-econdmicas inversas, se destacaron de las restantes, dictatoria-
les o democraticas, porque tuvieron un mayor crecimiento del PBI
y, consecuentemente, pudieron transferir mas recursos a las univer-
sidades. Lamentablemente, en el agregado del periodo democratico,
el magro desempeno econémico no permitié que el ritmo de incre-
mento presupuestario fuera al menos similar al de expansion de la
matricula.

El crecimiento del sistema universitario, con mas instituciones,
docentes, investigadores, alumnos, carreras, etcétera, impidié el
mantenimiento de un sistema de transferencias publicas casi arte-
sanal y se paso a esquemas mas elaborados, con algoritmos de ne-
cesidades, planes de desarrollo estratégico, partidas para diferentes
finalidades y convenios bilaterales entre la SPU vy las instituciones.
Ademas, a través del tiempo, el Consorcio SIU fue desarrollando sis-
temas de informacion para la gestion universitaria (de presupuesto,
recursos humanos, académico, de patrimonio, compras, seguimien-
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to de graduados, documentos, etcétera) que se aplicaron en todas
las universidades estatales y en muchas privadas. Tanto el sistema
de transferencias presupuestarias como los sistemas de informacion
son ejemplos valiosos de politicas publicas mantenidas a través de
décadas que constituyen elementos infrecuentes para el caso argenti-
no y no son reconocidos en su justa dimension por fuera del sistema
universitario.

Sin embargo, mas alla de los méritos objetivos del sistema uni-
versitario argentino como la plena vigencia de su autonomia, las ele-
vadas tasas de cobertura, la amplia distribucion geografica o la ges-
tion profesionalizada, también existen problemas innegables como
las bajas tasas de graduacion o la falta de docentes de dedicacién
exclusiva. A estos desafios historicos se suman algunos nuevos como
la adaptacion a los avances tecnoldgicos que inciden en las univer-
sidades, por ejemplo, con las nuevas modalidades de educacion a
distancia y la necesidad de incorporarse a las redes internacionales
de intercambios de docentes y alumnos. En este sentido, un mundo
cada vez mas globalizado hace dificil abstraerse de tendencias glo-
bales como el acortamiento de las carreras de grado, y esto impone
retos novedosos e inevitables.

Por ultimo, cabe sefialar que el analisis del gasto publico en la
educacion superior, tanto en las fuentes de financiamiento como
en los componentes de las erogaciones, constituye una necesidad
porque la masificacion universitaria obliga a extremar la equidad y
la eficiencia en el uso de los fondos. No existe una alternativa que
pueda excluir a la educacion publica. La tendencia hacia la univer-
salizacion del nivel secundario y la sustitucion de los trabajos que
involucran menor capital humano son factores que coadyuvan en
este sentido. De hecho, no hay ningun pais del mundo que no ten-
ga universidades estatales y no utilice fondos publicos, en mayor o
en menor medida, para su sostenimiento (Altbach et al., 2021). En
consecuencia, resulta imprescindible estudiar las experiencias del
pasado, asi como las de otros paises, para aprender de la experiencia
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comparada ante el dilema (mads bien trilema) de como financiar un
sistema de amplia cobertura, gratuito y de calidad.

Es por ello que debe resaltarse el valor enorme de la iniciativa del
CIN de poner a disposicion de todos los investigadores (y de la co-
munidad en general), las actas del CRUN en los periodos 1966-1973
y 1976-1983. Este trabajo es una consecuencia de esa decision y re-
sultard valioso en la medida en que sea de utilidad para despertar el
interés suficiente como para ser complementado con futuras inves-
tigaciones dentro del campo del financiamiento o de los numerosos
temas asociados a la actividad universitaria.
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