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Resumen

El propésito de este trabajo? es analizar el perfil que adoptaron las politicas
publicas formuladas en Argentina durante la Gltima década, tendientes a la recon-
version de las universidades nacionales, en un contexto histérico favorable a la
implementacion de medidas de corte neoliberal. Mas especificamente, se trata de
dar cuenta del alcance y sentido de las reformas en tres dimensiones basicas: a)
giro hacia la autonomia evaluada; b) transferencias publicas condicionadas; y c)
alteracion de la morfologia de distribucion del poder.
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Abstract
The purpose of this work is to analyze the profile of national universities’ es-
tructuring public policies in Argentina over the lastdecade. This has happened in a
contextfavorable to the implementation of measures of neoliberal conception. More
specifically, it is aimed at examining the scope and sense of reforms in three basic
dimensions: a) turn to assessed autonomy, b) conditioned public transferences,
and c) alteration of power distribution morphology.
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1lLatraduccion al ingles del presente trabajo ha sido realizado por la Lic. Lidia del Carmen Unger.

2 El mismo ha sido presentado en el Congreso Latinoamericano de Educacién Superior. Realizado en
San Luis. 2003
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Evaluacion como eje articulador de la instrumentacién de politicas

En sus modalidades recientes, las poaliticas de evaluacion universitaria en Ar-
gentina presentan un doble caracter: “externalidad y ajenidad™® (Celman, 2002).
Surgen en el contexto del proceso de globalizacion, siguiendo la tendencia ob-
servada en la década del 80 en la mayoria de los paises desarrollados, como
consecuencia de la instalacion de lo que se ha denominado el Estado evaluador
(Brunner, 1992). Estoes, nodevienen de un impulso enddgeno generadas desde
las propias universidades como instituciones autbnomas, destinadas a fortalecer
Su autoconocimiento, sino que son promovidas externamente.

Entre los factores que intervinieron en Argentina para acentuar la necesidad
de la accountabilty Krotsch (2001) sefiala uno de caracter estructural, la escasa
visibilidad del sistema de educacién superior derivada tanto de su expansion cuan-
titativa como de su complejizacion, y el otro, vinculado a la construccién politica
del principio de la desconfianza, que posibilitaria consensuar la implementacién
de mecanismos de rendicion de cuentas.

Las estrategias de evaluacion que desde el Ministerio de Cultura y Educacién
(MCyE) se venian disefiando e implementando desde comienzos de la década
del 90 adquieren mayor sistematicidad y caracter prescriptivo al ser formalizadas
en la Ley de Educacion Superior N° 24.521/1995, en donde se consolida un mo-
deloheteronomo de orientaciénde la universidad publica. El texto legal establece
dos mecanismos basicos: a) la evaluaciéninstitucional externa, que debera efec-
tuarse como minimo cada seis afios (Art. 44); y b) la acreditacion de carreras de
posgrado y de grado reguladas por el Estado conforme a criterios y parametros
fijados porel MCyE, en acuerdo conel Consejo de Universidades (Art. 46 inc. b).
La Comisién Nacional de Evaluacion y Acreditacion Universitaria es creada como
el maximo organismo responsable para desempefiar estas funciones.

Elmodelo impuesto porla ley se elabora teniendo como eje el principioque el
Estado efectia unpilotaje estratégico conduciendoy coordinando el sistema uni-
versitario a distancia, mediante acciones de monitoreo y concibe que las institu-
ciones se autorregulan dentro de ese marco. Este ejercicio es justificado por el
caracter de bien publico que tiene la educacion universitaria y en el deber del

3 La externalidad connotalaldgica que subyace en el enfoque de evaluacion adoptado, el ambito en
que se decide cuando, como y quiénes realizaran las evaluaciones, las instancias de poder que
determinan los parametros y criterios de valoracion y los cambios que se juzgan necesarios. La
ajenidad refiere a la significacién que adquieren las practicas evaluativas paralos miembros de la
institucién sobre la cual se evalia (Celman, 2002).
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Estado de resguardar la confianza que la sociedad deposita en estas institucio-
nes. La regulacién del sistema a distancia implica, por un lado, reconocer que el
Estado se reserva un rol activo en torno al eje de la regulacion evaluativa y del
financiamiento publico pactado seglin metas y objetivos. Pero al mismo tiempo
implica aceptar que el sistema de educacién superior opera con ciertaautonomia
para adaptarse a exigencias del mercado, ya sea el mercado para captar recur-
sos, el mercado de oferta laboral, de demandas estudiantiles o de reputaciones
institucionales (Brunner, 1990). Esto es, la Ley de Educacién Superior refuerza
mecanismos de control estatal sobre las universidades nacionales y simultanea-
mente tiende a orientar la universidad hacia el mercado.

El enfoque de evaluacién dominante se caracteriza porque: a) concibe a la
evaluacién como uninstrumento de control de resultados, posicionandose a pos-
teriori de los procesos; b) promueve a través de mecanismos competitivos de
financiamiento el logro de calidades estandarizadas; c) esta orientado por para-
metros cuantitativos de costo-beneficio, eficiencia y productividad; d) subyace
unalégica de mercado en donde el riesgo de crecimiento inequitativo y segmen-
tacién del sistema universitario es previsible, €) promueve la transformacion uni-
versitaria funcional al modelo hegemadnico global (Cantero, 1998).

Carlino y Mollis (1997), partiendo del reconocimiento del caracter politico de la
evaluacién, recuperan la nocién de campo de Pierre Bourdieu y suponen que el
conjunto de teorias, concepciones, discursos y practicas que se estructuran en
torno a la evaluaciéon de la universidad conforma un campo. Como en todo cam-
po, en elde la evaluacién se ponen en juego valores e intereses que posicionan
a los actores sociales involucrados en distintos lugares respecto a los bienes
materiales o simbdlicos en disputa. Disputa entornoa las finalidades, practicasy
localizacién de la evaluacién universitaria, que hunden sus raices en los diver-
gentes modelos de universidad que se pretenden construir.

Transferencias publicas condicionadas y desregulacion del
régimen econdmico-financiero

A fines del siglo XX emerge y se consolida un nuevo modelo de financiamiento
de la universidad publica argentina tendiente a efectuar transferencias publicas
condicionadas segun pautas objetivas de productividad, esto es, asociadas a los
resultados y niveles de desempefio; a introducir la légica de la competencia por
fondos, canalizada por medio de contratos establecidos segun la formula costo-
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beneficio;adescentralizar el régimen econdmico financiero a través deladesregu-
lacion salarial y la diversificacion de las fuentes de recursos; y a proponer el aran-
celamiento de los estudios de grado en base a argumentos de equidad social.

Los cambios en la orientacién del financiamiento se expresan en un conjunto
de acciones en marcha que estimulan la expansién del mercado como fuerza
coordinadora de las instituciones y por ende, a la constitucion de un sistema
universitario segmentado, diferenciador y competitivo. El mercado educacional
opera cuando se aseguran las condiciones para que existan “intercambios no
regulados como medios para vincular personas y sectores” (Garcia Fanelli 1998:24)
y se construye sobre la base detres dimensiones: el mercado de consumidores o
usuarios, el ocupacional y el institucional. En esta ponencia se interpreta que el
mercado de consumidores funciona cuando la educacidndeja de serun derecho
garantizado por el Estado y se convierte en un servicio que se compra, a través
del arancelamiento de los estudios. Los gobiernos suelen intervenir otorgando
becas y subsidios para garantizar la equidad social, es decir aplicando politicas
compensatorias. Por su parte,el mercadoocupacional en el ambito educativo se
instala cuando se crean condiciones que favorecen la movilidad, entre las distin-
tas instituciones, del personal docente, técnico y administrativo. Un ejemplo de
esas condiciones es fijar recompensas diferenciales como estimulos de atrac-
cion. Finalmente, el mercado institucional se construye cuando se implementan
medidas tendientes a fortalecer la competencia interinstitucional en torno al per-
sonal, los estudiantes, los recursos tecnol6gicos y financieros y los prestigios o
reputaciones. Es decir, opera cuando al interior de un mismo nivel de ensefianza
-por ejemplo, el subsector universitario- las instituciones que lo componen confi-
guran compartimentos diferenciados y segmentados.

A partir de 1993, la Secretaria de Politicas Universitarias promueve, como alter-
nativa complementaria al esquema tradicional de asignacion presupuestaria cuasi
automatica, distribuir los recursos incrementales provenientes del Tesoro Publico y
del sector externo a través de la aplicacion de formulas 0 modelos y del sistema de
competencia por fondos (Doberti, 1999). Estas modalidades activan procedimientos
competitivos de asignacion que son mas sensibles a las diferencias de funciones,
desempefio y productividad entre las universidades. Se instala asi un nuevo patron
derelaciones en donde el MCyE, a distancia, emite un conjunto significativo de sefia-
les para las instituciones financiadas. Asi por ejemplo, el esquema de férmulas pon-
dera aspectos como el nimero de desaprobaciones aceptables por alumno, ladura-
cién real de las carreras, la relacion graduados-ingresantes, que se intentan incenti-
var o premiar desde el nivel central. En el sistema por mltiples fondos las universida-
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des concursan por recursos para destinar a actividades especificas, presentando
proyectos ante diferentes programas. Las que resultan acreedoras establecen rela-
ciones contractuales con el proveedor de los recursos y se someten a un control
posterior de los resultados logrados.* En Argentina, la competencia por fondos ha
sido tradicionalmente utilizada para financiar proyectos de investigacion por parte de
agencias gubernamentales o instituciones privadas, modalidad que la SPU extendi6é
al conjunto de las actividades académicas para asignhar los recursos incrementales.
En 1998, el 17% del presupuesto universitario proveniente del crédito publico fue
distribuido por el Ministerio de Cultura y Educacién mediante formulas o esquemas
contractuales (Decibe, 1999). Es de interés observar que en ambos mecanismos de
asignacion las instituciones acceden a los recursos en la medida que cumplan las
especificaciones y prescripciones emanadas del Ministerio.

Dentro de estaldgica la tendenciaes pasar de unfinanciamiento global de las
universidades al financiamiento de proyectos o areas especificas, de la asigna-
cién a procesos al financiamiento en funcién de resultados. Pero esta légica reve-
la también otros desplazamientos en la forma de disefiar politicas universitarias,
guedancuentade la progresiva injerencia del PEN como érgano responsablede
la distribuciénde los fondos, segin parametros estandarizados y construidos por
élmismo. Alrespecto, La ley de Presupuesto del Estado Nacional de 1992 innova
en las partidas correspondientes a las universidades nacionales, destinando una
suma global al MCYE a quien se le atribuye la competencia de asignarlo segun
férmulas o esquemas contractuales (Marquina y Nosiglia, 1995).

La alteracién de los mecanismos de distribucién presupuestaria ha sido com-
plementada por la autarquia econdémica financiera, conferida por la Ley de Edu-
cacién Superior a las universidades, la cual incluye la desregulaciéon salarial -
promoviendo la diferenciacién en materia de retribuciones-y la diversificacionde
las fuentes de recursos. Impulsar a la busqueda de recursos propios,® en un

4 Ejemplos en Argentina de asignaciones de recursos por via competitiva son el Programa de Incen-
tivos a los Docentes Investigadores (1994), el Fondo de Mejoramiento de la Calidad Universitaria
(FOMEC, 1995), el Programa de Financiamiento de Inversiones (PROIN,1997) y el Programa de
Apoyo al Desarrollo de Universidades Nuevas o con Problemas Especiales (PROUN, 1997) (Dober-
ti, 1999).

5 Segundatos de la Secretaria de Politicas Universitarias, en el periodo 1991-1998 la incidencia del
aporte estatal en el total del presupuesto universitario a disminuido: en la primerafecha, el 92,7%
del presupuesto era financiado por recursos publicos, en tanto que en 1998 la participacion del
Estado nacional habia descendido a 83%. Por otro parte, en el afio 1998 la recaudacion de recursos
propios por parte de las universidades nacionales representa alrededor del 10% del presupuesto
universitario, observandose en el periodo 1993-1998 un incremento del 80% en la generacion de
recursos complementarios (Sanchez Martinez, ed.,1999).
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contexto de reduccién del gasto puablico y equilibrio de las cuentas fiscales, po-
dria serinterpretado como una tendenciadel Estado a privatizarla educaciény a
asumir un rol subsidiario. La autarquia operaria entonces como estrategia para
posibilitar el manejo flexible de los recursos que las instituciones se ven obliga-
das a autogenerar. En condiciones de insuficiencia presupuestaria, depender fi-
nancieramente de recursos no estatales, fundamentalmente de aquellos secto-
res con mayor capacidad de compra de los servicios universitarios, implica el
riesgo de recortar la autonomiay libertad académica de la universidad puablica:
de organizar la ofertacurriculary orientar la investigacién haciaprogramas renta-
bles desde la 6ptica cortoplacista del mercado.

Redefinicién de la estructura del poder

Las estrategias de reconversion de la universidad publica también se orienta-
ron a alterar la morfologiade distribucion de la autoridad acrecentando las instan-
cias de decision y los locales de poder en la cumbre del sistema. Los nuevos
organismos de coordinacion pueden ser encuadrados, segun la tipologia de Nea-
ve (2001), como ‘top down’, porque su creacion es fundamentalmente producto
de la iniciativa del gobierno central.

Los espacios de gobiernoy coordinacion formalmente establecidos porla Ley
de Educacion Superior vigente estan ocupados por los siguientes cuerpos: Con-
sejo de Universidades (CU), Consejo Interuniversitario Nacional (CIN), Consejo
de Rectores de Universidades Privadas (CRUP), Consejos Regionales de Plani-
ficacion de la Educacién Superior (CPRES) y por el Ministerio de Cultura y Edu-
cacion (MCyE). Todas estas instancias con mayor o menor poder intervienen en
la formulacion de politicas y adoptan decisiones con diferente efecto vinculante.

En 1993 se crea la Secretaria de Politicas Universitarias (SPU) matriz del
proceso de reforma de la educacion superior. Su capacidad operativa, en térmi-
nos de funciones, recursos y personal asi como su habilidad de penetracion y
negociacion en las bases del sistema contribuyeron a la implementacion de la
agenda elaborada en base a diagnésticos y propuestas para el sector, realizados
por organismos internacionales y especialistas de la region.

Como consecuencia de que la Ley N° 24.521/95 establecié un régimen basico
comun para el conjunto de la educacion superior (no universitaria y universitaria,
comprendiendo ésta a las universidades nacionales, provinciales y privadas) crea
un nuevo érgano intersectorial que coordina todo el sistema al que denomina Con-
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sejo de Universidades; sin perjuicio de que mantiene los dos consejos interuniver-
sitarios tradicionales, esto es, el CIN y el CRUP, con atribuciones dentro sus res-
pectivos ambitos. EI CU esta presidido por el Ministro de Cultura y Educaciony esta
mayoritariamente representado por rectores de universidades publicas y privadas.®
La ley requiere la intervencion vinculante del CU para que el MCyE a) fije la carga
horaria minima de los planes de estudios con reconocimiento oficial; b) establezca
los contenidos curriculares basicos y los criterios sobre laformacion practicade los
planes de estudios de carreras reguladas por el Estado, cuyo ejercicio pudiera
comprometer el interés publico; c) determinar la némina de las carreras reguladas
por el Estado asi como las incumbencias profesionales de cada una de ellas. Por
otra parte, la LES estipula el dictamen obligatorio aunque no vinculante del CU
para que el MCyE decida respecto a temas vinculados al régimen de acreditacion
de carreras (LES Art. 45 ratificado por Art. N° 46 inc.b). Especificamente, se refiere
a que el Ministerio debe establecer los patrones y estandares para la acreditacion
de carreras de grado reguladas por el Estado y de posgrado, -cualquiera sea el
ambito en que se desarrollen- previa consulta con el Consejo de Universidades.
Por su parte, el Consejo Interuniversitario Nacional, recreado por Decreto del PEN
N°2461/1985, reline a los rectores o presidentes de institutos y universidades naciona-
les que voluntariamente decidan adherirse a él, con la finalidad principal de coordinar
los planes y actividades en materia académica, de investigacion cientifica y de exten-
sién entre las universidades del mencionado subsector. Segln se desprende delaLey
de Educacion Superior es un drgano que no tiene relaciones vinculantes con el MCyE
ni con las instituciones representadas en él, cumpliendo funciones de asesoramiento y
como foro de discusion y debate. Respecto al Ministerio, 6rgano rector en la formula-
cién de las politicas universitarias, actlla como un érgano meramente consultivo. La
Unica especificacién en la LES, sobre cuestiones en las que el CIN debe ser consultado
obligadamente, se encuentra en el Art. 48 en donde se establece que la creacién o
cierre de universidades nacionales es atribucion del Congreso de la Nacion, y que para
ello se requiere informe previo del CIN, vale decir, dictamina con efecto no prescriptivo.
Los Consejos Regionales de Planificacion de la Educacién Superior (CPRES), que
carecen de antecedentes historicos en el pais, tienen como objetivo basico promover

6 Segln disposiciones del Art. 72° de la LES 24.521/95, del Art. 8° del Decreto PEN N° 499/95y Art. 1°
Res. MCyE N°200/96 el Consejo de Universidades esta compuesto del siguiente modo: el Ministro de
Culturay Educacion, que lo preside; siete representantes del Comité Ejecutivo del CIN, que son recto-
res de universidades nacionales; siete representantes de la Comision Directiva del CRUP, por las
universidades privadas; un representante por cada uno de los siete CPRES, que debe ser rector de
una institucion universitaria y un representante del Consejo Federal de Culturay Educacién (CFCyE),
ambito de concertacién de las politicas educativas de las jurisdicciones provinciales.
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en el contexto regional la articulacién de las instituciones universitarias, los gobiernos
provinciales y los distintos sectores que integran el conjunto social, esto es, han sido
concebidos como ambitos de encuentro intersectorial. Entre sus competencias pueden
destacarse: a) analizar la pertinencia de la oferta de edu cacién superior a nivel regional;
b) proponer planes de gradoy posgrado tendiente a satisfacer las demandas regiona-
les de formacién de recursos humanos; ¢) proponer estrategias de articulacion ente los
distintos niveles educativos; y d) coordinar politicas de investigacién cientifica, exten-
siény transferencia y de desarrollo cultural de las regiones. Los Consejos determinan
las condiciones en que se integraran los representantes de las distintas organizaciones
sectoriales -sociales, culturales, productivas- y expresan sus decisiones a través de
acuerdos, que tienen el caracter de recomendaciones no vinculantes para las institu-
ciones que lo conforman. Respecto ala dinamica de su funcionamiento, cabriaindagar
sobre el papel que cumple este nuevo mediador y los polos de la relacién universidad-
Estado-mercado que privilegia. En este sentido Neave sostiene “...la descentralizaciéon
y el fortalecimiento de los intereses regionales pueden entenderse como parte de ese
elemento de la coordinacion cominmente agrupado en el triangulo clarkiano bajo el
nombre de ‘fuerzas del mercado™ (2001:328), y a continuacion afiade que estos orga-
nismos “cumplen un doble papel: por un lado, el de disminuir los vinculos con el estado
y, en un nivel mas esotérico, el de cambiar la mentalidad del personal académico de
modo tal que la erudicién se combine con la eficiencia y el espiritu emprendedor...Su
finalidad es hacer que la universidad sea ductil, lo cual implica que esté en armonia con
los requerimientos inmediatos del momento.” (2001:329). Sinembargo, observa el au-
tor, que la descentralizacion también abre la posibilidad de introducir un cuarto elemen-
to: la ‘sociedad civil'.

La Comisién Nacional de Evaluacién y Acreditacion Universitaria (CONEAU)
completael mapade distribucién del poder a nivel de la superestructura del siste-
ma. Krotsch (1998) la considera como un érgano de gobierno por el papel estra-
tégico que cumple como distribuidora de valory jerarquizacidon delas universida-
des-vinculado ala evaluacion institucional y a la acreditacion de carreras-y por
su capacidad de incidir en la asignacion de fondos y recursos. Este nuevo orga-
nismo opera descentralizadamente en jurisdicciondel MCyE, al cual estaasocia-
do en la mayoria de sus competencias, y esta compuesto por doce miembros
designados por el PEN.” Del analisis de su estructura y de los procedimientos de

7 Cinco de sus miembros son propuestos desde el &mbito de la educacion: tres por el CIN, uno por el
CRUPYy el otro por la Academia Nacional de Educacion. En tanto que los siete restantes represen-
tan al poder politico: tres por cada Camara del Congreso y uno por el MCyE (LES, Art. 47)
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su designacion se desprende que representa fundamentaimente los intereses
del poder palitico.

Para finalizar, se podrian destacar, siguiendo a Krotsch (2001), los siguientes
rasgos: a) la configuracion de un sistema de gobierno y coordinaciéon complejo,
estratificado y policéntrico debido a la multiplicacién de organismos e instancias
de decision con diferente grado de poder, en donde el sector burocratico-politico
cumple un papel central; b) nuevas voces e intereses se incorporan de manera
directa en los nuevos espacios de poder y negociacion: el PEN, Congreso de la
Nacion, gobiernos provinciales, la educacién no universitaria, los intereses regio-
nales; c) se reduce la capacidad de penetracion de los tradicionales organismos
de coordinaciéon -CIN y CRUP-, porque tedricamente sélo cumplen funciones
deliberativas y asesoras, frente a la emergencia de nuevos locales con funciones
distributivas mas vinculados al Estado, como la CONEAU; d) la estratificacion
vertical, formalizada por la LES, deriva parte de la cuota de poder de las institu-
ciones de base hacia los niveles superiores del sistema. En un contexto de poli-
tica de ‘mercado dirigido’ y de débil presencia de los académicos como corpora-
cion, esta delegacién de autoridad puede disminuir la ya endeble capacidad de
las universidades para adoptar decisiones.

En sintesis: Las politicas universitarias se han orientado a redefinir los vincu-
los Estado-Universidad a través de la regulacion centralizadadel sistema, privile-
giando dos mecanismos asaociados: evaluacion y financiamiento. Se ha caracte-
rizado, en primer lugar, el enfoque dominante que privilegia una concepcion de
evaluacién ex post, acentuando el control de los productos universitarios a través
de la generalizacidn de procesos de evaluacion institucional externa. No se trata
de negar el valor de los procesos evaluativos, de lo que se trata es que cada
universidad, en su contexto particular, siente las condiciones en las que la eva-
luacién se constituya en una instancia dinamizadora de cambios consensuados,
asentados en la dimensién horizontal de los grupos de pares vinculados con la
actividad académica. Ensegundotérmino, y en relaciéncon las vias y modalida-
des de financiamiento, se ha destacado que la creciente tendencia de las politi-
cas estatales a promover la diversificaciénde las fuentes de recursos financieros
y a subordinar las asignaciones presupuestarias a los resultados de la evalua-
ciéon, conforme a pautas objetivas y estandarizadas de productividad introducien-
do enlas universidades publicas la I6gica de la competencia por fondos, coadyu-
van a la conformacion de un cuasi mercado educacionaly por lo tanto a la diver-
sificacion y segmentacion del sistema. Tampoco aqui se trata de negar la nece-
sidad de otorgar mayorracionalidad y transparencia a las asighaciones de recur-
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sos, las cuales no pueden quedar supeditadas a acuerdos clientelisticos. Sin
embargo, se requiere replantear que los resultados deficitarios de las evaluacio-
nes sean utilizados para negarles a las universidades incrementos presupuesta-
rios, que contribuirian seguramente a revertir las deficiencias de calidad observa-
das. En tercer lugar, se ha analizado cémo las estrategias para reconvertir la
universidad han alterado la morfologiade distribucion del poder creando y conso-
lidando diferentes organismos de coordinaciény gobierno enla cumbre del siste-
ma. “En este contexto, lo que parece evidente es que la Argentina se aleja de
manera significativa del famoso triangulo de coordinacién, debido a la debilidad
del poderacadémico, la virtualidad del mercadoy el creciente poderde unaburo-
cracia y de organismos de amortiguacidn en los que la palitica tiene alin, como
en el conjunto del sistema, mucho que decir’ (Krotsch, 2001: 185).
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