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1) CONSIDERACIONES PREVIAS

La eleccién de la cuestiéon del financiamiento universitario en nuestro pais como objeto del
presente trabajo de analisis obedece a un conjunto de razones e implica algunos
inconvenientes que deseo sefalar de antemano.

En primer lugar, las razones. Entre ellas destaco el contacto personal con la cuestion, propio de
la experiencia de los ultimos doce afios como estudiante, graduado y docente del sistema
universitario publico. De alli derivan intereses, valoraciones y por qué no, una subjetividad, que
creo necesario explicitar ya que inevitablemente influyen sobre las posiciones que se adoptan
respecto del objeto de analisis, incluso su eleccion misma. Por otro lado, considero que si se
comparte que el analisis de politicas publicas “parece una promisoria manera de contribuir al
conocimiento del Estado latinoamericano”?, esto es, que se espera obtener a partir de dicho
analisis un conocimiento méas especffico y situado de las formas histéricas del Estado, la
cuestion universitaria se presenta sugerente dado que su historicidad se encuentra enraizada
con el surgimiento mismo del Estado en nuestro pais y sus problemas financieros actuales
presentan una dinamica sociopolitica que reproduce en cierta medida la general. Observar y
descomponer la trama de intereses sociales vinculada con la cuestion del financiamiento
universitario puede iluminar un modo especifico en que se desarrolla la tensién social por el rol
deseable del Estado, qué tiene que hacer y qué no, en una circunstancia histérica en que dicho

tema parece estar en continuo debate.
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Otra raz6n ha motivado la eleccion de este tema: la especial y variable vinculacion de lo
universitario con el Estado, la sociedad civil y el mercado. La variabilidad histérica de esta
vinculacion remite a un conjunto de preguntas entre las que se encuentra la cuestion de su
financiamiento, que se recorta como el centro de este trabajo. ¢ Qué funciones cumple la
Universidad? ¢ Qué objetivos persigue y cuales debiera perseguir? ¢ A quienes deben
destinarse sus actividades? ¢ Quién debe pagarla o sostenerla? Es decir, el cambio histérico de
las relaciones entre Estado y sociedad ha marcado el cambio de respuestas, incluso la
formulacion misma de las preguntas, ya que la ultima es de aparicidn reciente y se conecta con
la crisis fiscal del Estado y la redefinicion de sus fronteras con la sociedad civil y el mercado
operada en los ultimos afios.

Finalmente, sefialo algunos de los inconvenientes que este tema implica. Por un lado, el tema
del financiamiento del sistema universitario se encuentra relacionado a una cantidad de
cuestiones inherentes al sistema educativo que no es posible tratar agui sino colateralmente.
Asi, los aspectos relativos a la calidad, la evaluacion, la modalidad de ingreso al sistema, la
forma de gobierno de las instituciones y los procesos de toma de decisiones internos a las
mismas, deben ser considerados secundarios respecto del financiamiento auin cuando estan
directamente ligados con esta cuestion. Por otro lado, la mayor parte de la bibliografia
consultada coincide en sefialar que la cuestion del financiamiento universitario se vincula
directamente con temas tales como la equidad, la distribucidén social del ingreso y el perfil del
mercado laboral, es decir, esta vinculada con la posicidn y funcion misma del subsistema
universitario en el sistema social general. Esta vinculacion motiva que la cuestion del
financiamiento como tema de disputa se encuentre inscripta en una conflictividad social amplia,
en la cual los actores que se constituyen en el campo universitario se referencian. Por esto, si

bien deben sefalarse aspectos generales que hacen a dicho contexto, la delimitacion de los



actores, el andlisis de sus tomas de posicion y el surgimiento de la cuestibn misma como
problema de agenda debera ser acotado.?

El orden del trabajo de analisis respondera en general a la metodologia secuencial con alguna
particularidad, dado que la resolucién de la cuestién® esta actualmente en disputa, lo cual
implica que el proceso de toma de posicion del Estado respecto del financiamiento del sistema
universitario es contemporaneo con este analisis. En primer lugar, entonces, se realizara una
breve caracterizacion del modelo universitario en nuestro pais, necesaria para entender la
localizacién, constitucién y dinamica de los actores relevantes, asi como su desarrollo histérico.
Luego, habra que considerar la especial relacion del sistema universitario con el Estado desde
sus origenes, ya que es a partir de dicha relacion que se constituye el modelo de financiamiento
tipico que hoy esté en crisis. En tercer lugar, se observara la aparicion de la cuestion del
financiamiento como producto de un proceso de transformacion tanto del modelo universitario
como de su relacion con el Estado, la sociedad y el mercado. A su vez, la crisis fiscal que hace
eclosion a finales de la década del “80, transformara definitivamente al tema del financiamiento
universitario en una cuestién de agenda, en el contexto general del proceso de achicamiento
del Estado y reduccion de surol de productor de bienes y servicios. El punto siguiente, estara
referido a la constitucion de coaliciones de actores movilizadas en torno a la cuestion. Se
analizardn sus tomas de posicién, fundamentalmente desde sus percepciones, discursos y
producciones tedricas y técnicas respecto del tema. Por Ultimo, se analizara la dinAmica entre
estos actores y el Estado en lo que sera considerado un primer “nudo” en la secuencia de
interacciones que continda hasta el momento actual: la reforma constitucional de 1994 y la

aprobacion de la Ley 24.521 (de Educacién Superior) en el afio 1995.

2) LA ESPECIFICIDAD DE LO UNIVERSITARIO.

LA UNIVERSIDAD ENTRE EL ESTADO Y LA SOCIEDAD.



Un rasgo especifico de las instituciones universitarias que res ulta decisivo para comenzar a
identificar a los actores involucrados en las politicas que las afectan es lo complejo y multiple de
su relacién con los ambitos del Estado y la sociedad civil: “La universidad como objeto de
reflexion tedrica supone reconocer la distancia que separa a este tipo de organizacion de otras

"4 Esto se manifiesta, en el caso de las

como la organizacion estatal o las empresas.
universidades publicas en el hecho de que si bien es factible pensar en la prestacion de un
servicio por parte del Estado a la sociedad, no podemos adoptar “una concepcién que asimila
los problemas de organizacion universitaria a los modelos tradicionales de la burocracia
estatal... (ya que) la universidad ha construido en su devenir una estructura de poder,
resolucién de conflictos y toma de decisiones bastante particular.”®

Uno de los aspectos decisivos de esta relacion compleja con su entorno, lo constituye lo que
Krotsch caracteriza como “anarquia organizada” esto es, que la estructura de poder esta en la
base de la organizacién, reconoce multiples actores y ha desarrollado unimportante nivel de
autonomia respecto de la administracién central del Estado.®

En términos generales, podemos decir que la posicion relativa que la universidad publica ha
ocupado en la Argentina, si bien ha oscilado dependiendo del tipo de régimen politico’, se ha
constituido histéricamente desde una creciente participacion de actores de la sociedad civil
(estudiantes, docentes, trabajadores) frente a un Estado demandado como garante de su
existencia y funcionamiento.

Este punto es central como caracteristica de una tendencia histérica, en la medida en que las
capacidades y recursos movilizados por los actores significativos al interior del sistema
universitario han aumentado su capacidad de control autbnomo de las politicas desarrolladas
en las instituciones, colocando al Estado en una creciente exterioridad respecto del sistema. ®

La historia de la relacion entre universidad y Estado en la Argentina puede sintetizarse en tres

etapas que permiten observar el desarrollo y constitucion de los actores relevantes, (su



imaginario y percepciones) las tendencias propias a la incorporacion participativa de la
sociedad civil en el proceso de toma de decisiones interno a las universidades, es decir, la
profundizacion de la autonomia universitaria y finalmente, la emergencia de la cuestion del
financiamiento, como tema problematizado, en la medida en que tanto actores internos y
externos a la universidad perciben en la Gltima década un cambio en el rol general del Estado
como productor de bienes y servicios publicos.
Pueden sefalarse, entonces, tres momentos historicos de la relacion Estado-sistema
universitario:

a) ElEstado como creador y tutor del sistema.

b) La autonomizacion universitaria y el Estado como garante.

c) La problematizacion social de la garantia estatal. El financiamiento como problema en el

marco de la crisis fiscal.

En el punto siguiente, analizaré brevemente las dos primeras etapas haciendo incapié en la
cuestion del rol del Estatal como creador, sostén y garante del sistema publico de ensefianza
universitaria y rastreando la constitucion de los actores relevantes de dicho sistema. Un aspecto
a considerar serda la particular vision que los actores del sistema desarrollardn en este periodo y
gue resultara decisiva para comprender la dinamica de la tensién que comienza a instalarse a

fines de la década del "80.

3) BREVE HISTORIA ESTADOCENTRICA

DEL ELITISMO A LA MASIFICACION.

a) El Estado como creador y tutor del sistema.

La universidad en América Latina se constituye a partir del surgimiento de los Estados
nacionales, como una re-creacion, “desde arriba”, de la herencia colonial®. En este sentido la

creacion de universidades se desarrolla en el marco de la adquisicién por parte del Estado de



una creciente capacidad de penetracion material, simbdlica e ideoldgica de la sociedad civil,
operada histéricamente en la conciencia de las elites dirigentes como la necesidad de producir
y reproducir los cuadros administrativos y técnicos necesarios para el desarrollo del aparato
estatal y el funcionamiento de la economia.

Brunner caracteriza esta posicion estatal como “gesto napolednico”, consistente en “pensar que
el Estado debe hacerse cargo de la ensefianza de la nacion (el Estado docente) y que a él
corresponde asegurar, mediante la universidad, el doble cometido de formar los cuadros
administrativos (y profesionales) y de supervigilar la educacién en los niveles escolares
inferiores.”!° Esta etapa originaria de lo universitario se inscribe en lo que O'Donnell
conceptualiza como tareas de “acondicionamiento del contexto social’ que el Estado realiza en
funcién de sentar las bases propicias para la acumulacion y reproduccion del capital, aquellas
tareas de las que “alguien debe ocuparse” ya que por su magnitud superan la l6gica y las
capacidades de los actores particulares.

En este periodo histérico en que la universidad se constituye como apéndice del Estado, el
sistema es elitista. Puede decirse que la Universidad misma es constituida como una institucién
de reproduccién de elites y por lo tanto restringida a la participacion y acceso de otros actores
sociales. Tal modelo, fuertemente marcado por el control estatal, relativamente simple, poco
diversificado y cerrado, sera sacudido por la Reforma de 1918, que en un sentido amplio se
vincula con la emergencia de nuevos actores sociales en el marco de las demandas por la
apertura del sistema politico y la participacion ciudadana. El proceso abierto por el movimiento
de Coérdoba sera decisivo para la conformacion de esa estructura de poder organizacional
‘pesada en la base” que describimos mas arriba, asi como para la conformacion de un
imaginario universitario que perdurara en la percepcion de los actores respecto del rol y

obligaciones tanto de la Universidad como del Estado a lo largo del siglo XX.



b) La autonomizacion universitaria y el Estado como garante

A partir del movimiento de Cérdoba y la Reforma de 1918, puede decirse que quedan
constituidos los rasgos principales de la conformacion del poder organizacional de las
universidades publicas y que se inicia la autonomizacion de las instituciones del control del
Estado. Como sefiala Brunner, el co-gobierno y la docencia libre aparecen como los temas
centrales que condensaran la demanda del movimiento estudiantil y que seran de alli en mas,
demandas permanentes en oposicion a cualquier intento de control o intervencion estatal.

Es importante sefialar que el imaginario de los actores universitarios quedara modelado a partir
de dicha experiencia, ya que en 1918 “nacieron unos poderosos simbolos de movilizacion del
estudiantado latinoamericano y alli se plasmo la ideologia que reivindica el cogobierno de las
instituciones universitarias.”*! Este avance termina por configurar al Estado como un actor
externo al sistema, es decir que lo universitario se constituye demandandolo como garante
material de la igualdad de oportunidades sociales de acceso a los niveles superiores de
educacion, pero al mismo tiempo caracterizandolo como amenaza potencial de fuerza
interventora sobre todo ante regimenes politicos vinculados con fuerzas sociales antiliberales.
Conindependencia de las oscilaciones del régimen politico, puede decirse que la posicién del
Estado respecto de las universidades continuara siendo la de garante material de su
funcionamiento. A lo largo de todo el siglo, se consolida el modelo de financiamiento “paternal y
benevolente, cuyo medio principal es la asignacién incremental de recursos presupuestarios
desvinculados de cualquier consideracién de calidad, equidad o eficiencia”, *? consideraciones
gue en razon misma de dicha autonomizacion, el Estado ya no tendra potestad de realizar y
gue quedaran subsumidas a la vida intraorganizacional de las instituciones.

Este sistema emergente de la Reforma de 1918 se desarrollara a lo largo del siglo XX, mas
precisamente a partir de los afios "50, siguiendo un conjunto de tendencias que acompafaran la

modernizacion y complejizacion de la economia, las demandas de participaciony movilidad de



nuevos actores sociales y la conflictividad politica.*® Las tendencias centrales que se
desarrollan en este periodo, y que confluyen en la construcciéon de la probleméatica del
financiamiento de las universidades publicas, son la masificacion y la expansion de la oferta
educativa, en la que continda interviniendo el sector publico pero a la que comienza
paulatinamente a sumarse el sector privado, en la medida en que el mercado laboral y la
diversificaciébn econdbmica demandan nuevas especializaciones.

Asi, por ejemplo, en linea con el proceso que Brunner denomina “Revolucién de los numeros”,
en el sistema universitario argentino el nimero de estudiantes del nivel superior crecio tres
veces entre 1967 y 1988 y en diez afios, entre 1988 y 1998, la cantidad de estudiantes en las
universidades nacionales aument6 de 652.797 a 945.790, a una tasa de crecimiento del 3,8%
anual.'*

Estas tendencias seran en definitiva las que confluiran a finales de los afios “80 y durante la
década de 1990 con la creciente dificultad del Estado por continuar sosteniendo el costo
financiero de un sistema universitario cada vez mas complejo y masivo en un contexto de crisis
fiscal. En conjunto, el proceso de autonomizacion iniciado en 1918, tanto en sus resultados
organizacionales como en la conformacion de la “dimensién subjetiva” de los actores
universitarios, resulta uno de los aspectos centrales para comprender la relevancia y posicion
gue los actores del sistema tomaran cuando la cuestion del financiamiento publico comience a
instalarse como intento de relativizacion del rol de garante material que el Estado ha
desempeiiado hasta el momento.

Con esto termina la breve caracterizacién de la “historia de la cuestion”*®. El problema del
financiamiento estatal del sistema universitario serd una cuestion propia de la agenda de los
afos "90 y que reconocera ademas, la aparicién significativa de otro actor: el sector privado

como oferente paralelo y competitivo del Estado en el &mbito educativo superior, en conjunto



con actores favorables a la privatizacion del sistema, entre los cuales se incluyen organismos

externos, cuyas posiciones seran analizadas en los puntos siguientes.

4) LA CRISIS FISCAL YLAS NUEVAS TENDENCIAS:

LA APARICION DE LA CUESTION DEL FINANCIAMIENTO.

c) La problematizacion social de la garantia estatal. El financiamiento como problema en el

marco de la crisis fiscal.

Como adelantamos, la problematizacion de la cuestion relativa a la garantia estatal del
financiamiento del sistema universitario aparece en la Argentina luego de la crisis de 1989, es
decir, se enmarca en el proceso general de reforma del Estado que se inicia una vez que la
emergencia econdmica instalé en el centro de la escena el tema del achicamiento del sector
publico. El periodo democratico abierto en 1983 habia desarrollado “una etapa en la que se
restablecio la vieja relacion benevolente entre Estado y universidad que caracterizo a la relacion
de los regimenes democraticos con sus universidades durante la vigencia del Estado de
Bienestar.”*® Por otro lado, la identificacién del Partido Radical gobernante en ese periodo con
la dirigencia del movimiento estudiantil nucleada en la Federacion Universitaria Argentina,
posibilitd que dentro de los parametros de garantia del financiamiento incremental, existiese
coincidencia de expectativas y politicas.

El proceso de reforma del Estado iniciado en la década del "90, entendido como “la radical
modificacion producida en pocos afios en la responsabilidad asumida por los estados
subnacionales y el sector privado en la produccion de bienes y servicios de los que antes se

nl7

ocupaba el Estado nacional’*’, es el contexto de transformaciones en el cual el Gobierno busca

instalar la necesidad de introducir cambios en su relacion financiera con las universidades.



En este marco general, podemos plantear una desagregacion del conjunto de actores
intervinientes en el planteo de la cuestion, partiendo de la base de que en términos globales la
misma es instalada como la necesidad de redefinir la garantia estatal del financiamiento del
sistema universitario publico y la necesidad de considerar otras fuentes de recursos que
impliquen un compromiso del sector privado en la realizacion de aportes al sistema, con el
objetivo explicito de reducir la carga fiscal que implica para el Estado. El problema del
financiamiento visto como la necesidad de introducir modificaciones que liberen
progresivamente al Estado de su condicidn de sostén material del mismo, se convierte en

cuestidon “socialmente problematizada” basicamente a partir de tres actores:

a) Elpropio Estado, que a partir de 1991 inicia el proceso de transferencia del servicio
educativo al nivel provincial y plantea la necesidad de sancionar un marco normativo
que redefina su compromiso financiero con el sistema universitario. '8

b) Organismos internacionales, como el Banco Mundial que realizan propuestas de
reforma generales para América Latina.*®

C) El sector privado, empresas vinculadas o interesadas en ingresar al mercado
educativo, quienes a través de fundaciones diagnostican la necesidad de introducir
reformas al sistema publico, en el marco general del proceso de achicamiento del

Estado, reduccién del gasto publico y realizacion de transferencias al sector privado.

20

Un conjunto de temas se presenta como componentes de la necesidad de reduccion del aporte

financiero estatal al sistema universitario publico, temas que por formar parte de la dimensién
material de la relacion Estado / universidad quedaran instaladas en este ciclo de atencion a la

cuestion:
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e Elfinanciamiento estatal al sistema universitario como mecanismo regresivo de
distribucion del ingreso.

¢ La mala administracion de los recursos publicos por parte de las universidades y la falta
de controles externos respecto de la asignacion de los recursos.

e La carencia de incentivos para mejorar la calidad, dada la inexistencia de mecanismos
de premios y castigos tanto en lo que respecta a las instituciones como a los alumnos.

e Lagratuidad del sistema como problema, dado tanto por la ventaja competitiva que
significa para el sistema publico en detrimento del sector privado como por resultar un
mecanismo masificador de la educacion superior.

e La necesidad de introducir mecanismos que permitan relacionar el aporte estatal con
instancias de evaluacion externa al sistema universitario, habida cuenta de la
inexistencia de vinculos que adecuen los contenidos de la ensefianza con las
necesidades reales del sistema productivo y el mercado.

e La creciente dificultad del Estado de seguir costeando el sistema y la necesidad de
recabar aportes por otras vias.?

Asi, por ejemplo, en 1993 el Banco Mundial sostenia que “...la realidad fiscal
sobredimensionada en la mayoria de paises en desarrollo es tal que el mejoramiento de la
calidad y expansidn de inscripciones en educacion superior debe ser lograda con un minimo o
ningun incremento en los gastos publicos”, instalando el tema de la gratuidad de la ensefanza
en el centro de la cuestion: “La base financiera de la educacién superior publica puede
reforzarse movilizando el necesario financiamiento compartido con los estudiantes, que pueden
esperar logros significativos por apoyar a la educacion superior y vienen casi siempre de
familias con amplia capacidad de contribuir a los costos de su educacién.”

En sintonia con este modo de plantear la cuestion, en 1995 el entonces Secretario de Politicas

Universitarias, Juan Carlos del Bello sostenia, al tiempo que el proyecto de Ley de Educacion
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Superior se trataba en el Parlamento, que “todos somos concientes de la mala asignacién de
es0s recursos. Ademas de que son recursos limitados, se distribuyen muy mal entre las
universidades... Nuestro sistema universitario se basa en la prestacion de los servicios de
caracter gratuito pero sin que ello signifique la igualdad de oportunidades y la equidad.”
Sintetizando, podriamos decir que la cuestidén asi problematizada, esto es, como necesidad de
reducir los aportes estatales al sistema publico buscando fuentes de financiacién alternativas vy,
derivada de esta problematizacion, la introduccion de cuestionamientos a la gratuidad del
sistema universitario, es decir, la consideracion de eventuales formas de arancelamiento,
condensaron un arco opositor, o “coalicién defensiva” que pasaremos a caracterizar a
continuacion partiendo de la base del desarrollo histdrico de los actores que realizamos

anteriormente.

5) LA COALICION DEFENSIVA Y SUS POSICIONES

En el marco de un proceso general en que “las funciones relativas a bienestar (salud,
educacion, previsién social, vivienda) han sido practicamente abandonadas por el Estado
nacional en cuanto a su rol como productor directo de bienes y servicios en estas areas, las que

"22 as decir

han sido asumidas por los estados subnacionales, la empresa privada y las ONGs
en que se han redefinido las funciones que el Estado asumio durante gran parte del siglo XX,
puede llamar la atencion que en la Argentina uno de los pocos ambitos que ha mantenido su
statu quo previo al ciclo de reformas es el sistema universitario publico.

Para plantearlo en otros términos, se puede observar el desarrollo de un proceso enelque a
las posiciones de los actores, entre ellos el mismo Estado, que han problematizado la cuestion
del financiamiento del sistema universitario tomando posiciones tendientes a relativizar o

suprimir la garantia publica, se opuso una coalicion defensiva fuertemente enraizada en el

interior del sistema universitario, en condiciones de movilizar importantes recursos politicos e
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ideoldgicos y que “bloqued” con cierto grado de eficacia, el proceso de reforma con la resultante
provisoria de haber mantenido la integridad del aporte estatal como sostén de sus actividades.
La caracterizacion de esta coalicion defensiva de actores tiene que ver por lo menos con dos
planos. Por un lado, la relativa comunidad de posiciones entre aquellos actores que, sefialamos
mas arriba, constituyen al sistema universitario como una organizacion “pesada en la base” es
decir, cuyo poder organizacional se encuentra distribuido entre distintos depositaros,
organizados corporativamente y con cierta capacidad histérica de autonomizarse respecto del
control directo del Estado. En este sentido, puede observarse la existencia de una construccion
propia de la cuestién del financiamiento que reconoce una tradicion histérica que se remonta,
como se plante6 antes, a la Reforma de 1918, esto es, sostener la necesidad de la garantia
publica y la gratuidad del sistema. Por otro lado, la capacidad de estos actores de vincularse,
movilizar y obtener apoyo de otros sectores y organizaciones sociales, fundamentalmente del
sistema de partidos politicos, decisivos para bloquear el tramite de los proyectos de reforma
vinculados con la cuestion.

Estas capacidades se manifestaran con claridad en el analisis de los dos puntos de
condensacion de la toma de posicién del Estado, los “nudos” en la secuencia de interacciones
gue tuvieron lugar en la década del "90: la Reforma Constitucional de 1994 y el tratamiento y
sancion de la Ley de Educacién Superior de 1995.

Podemos sintetizar la toma de posicion de los actores de la “coalicion defensiva”Z en un
conjunto de proposiciones que construyen la cuestion del financiamiento publico del sistema
universitario desde multiples dimensiones?*:

e Laequidad social s6lo puede ser garantizada por la gratuidad, que depende de la

garantia estatal de financiamiento del sistema.
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e Launiversidad publica pertenece a la sociedad y cualquier forma de limitacion al ejercicio
libre del derecho de acceso a ella, el arancelamiento por ejemplo lo es, atenta contra la
igualdad de oportunidades.

e Laregresividad de la distribucién del ingreso debe buscarse en el sistema impositivo
general. El Estado debe garantizar transferencias de ingreso que permitan financiar al
sistema publico.

e Existen postulados politicos e ideoldgicos cuya validez es superior a una légica
econdmica basada en el problema fiscal.

e Launiversidad publica forma parte de un proyecto de desarrollo nacional que el Estado
debe sostener e impulsar.

e Lalibre produccion de conocimientos depende de garantias materiales que permitan
autonomia frente a los intereses privados y las fuerzas del mercado.

Asi caracterizadas las posiciones de los actores sociales relevantes, consideraremos aquellos
momentos de resolucion o “nudos”, tomando en cuenta que tanto la solucion definitiva
incorporada el texto constitucional en la reforma de 1994 como la sancion de la Ley 24.521 se
dirimieron en interaccion con el sistema de partidos politicos al interior de cuerpos colegiados
(la Convencién Constituyente y el Parlamento) en los cuales la capacidad de bloqueo de los
actores pudo articularse con cierto nivel de eficacia llevando al Poder Ejecutivo a procesos de

negociacion amplios en los que intervenian otras cuestiones.

6) UN PRIMER “NUDO”. LA REFORMA CONSTITUCIONAL YLALEY DE EDUCACION

SUPERIOR?®

Al encarar este punto pueden realizarse algunas consideraciones conceptuales. En primer
lugar, debe considerarse como relevante para el proceso de toma de posicion del Estado en el

caso analizado, la idea de que “la politica estatal no constituye ni un acto reflejo ni una
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respuesta aislada, sino, mas bien, un conjunto de iniciativas y respuestas, manifiestas e
implicitas, que observadas en un momento histérico y en un contexto determinados permiten
inferir la posicion —agregariamos predominante- del Estado frente a una cuestion que atafie a
sectores significativos de la sociedad.”?® Esta conceptualizacién de la politica publica es
significativa para el proceso analizado, en la medida en que el tratamiento de la cuestion del
financiamiento universitario, histéricamente situado en el proceso complejo de pactos y
negociaciones ocurrido en ocasion de la reforma constitucional de 1994 permitié a los diferentes
actores interesados en la cuestion movilizar recursos para imponer de algin modo sus
intereses.

”27 como ambito

En este sentido parece importante resaltar la dimension de la “arena legislativa
de interaccion de fuerzas sociales en el que, a lo largo de la década del 90, se entablaron
estrategias defensivas por parte de algunos de aquellos actores sociales que afectados por
determinadas politicas de reforma del Estado iniciadas por el Poder Ejecutivo, estuvieron en
condiciones de movilizar apoyos y recursos para evitar o bloquear la tendencia “decretista” de

aquella etapa. %

1) La Reforma Constitucional: gratuidad, equidad, autonomia y autarguia.

Las importantes vinculaciones de los actores de la “coalicién defensiva” con partidos politicos
relevantes en el proceso de reforma constitucional constituyé uno de los principales recursos
movilizados en el proceso abierto por el Pacto de Olivos y condensado en la Constituyente de
1994.

La articulacion, propia de su condicidon de actores poderosos al interior de las instituciones
universitarias, de la FUA y la conduccién politica de la universidad principal del sistema publico
con el radicalismo y de los sindicatos docentes CTERA y CONADU con el Frente Grande, es

decir, con las dos principales minorias en la Convencién, posibilitd la apertura de un proceso de
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negociacion con el justicialismo mayoritario. La posibilidad de articulacion de consensos en este
marco, contemplé distintas alternativas:
e La propuesta de incorporar al texto constitucional la obligatoriedad del financiamiento
estatal del sistema educativo con un piso del 6% del PBI, contemplando un minimo del
2% para el sistema universitario.
e La garantia de la gratuidad de la ensefianza hasta el nivel universitario.
¢ La autonomia académica, institucional y administrativa de las universidades nacionales.
Esta resultante, contraria a los intereses perseguidos por el Poder Ejecutivo, motivd un proceso
de negociacion con el radicalismo en el que las presiones generadas por el Ministerio de
Educacién y la amenaza de unimportante sector de la mayoria oficialista de no votar la
incorporacion del tema universitario en el texto constitucional, “ablandé” el dictamen de la
Comision de Competencia Federal. Finalmente, aun contra las presiones originadas en el
Ministerio de Economia por un lado, tendientes a impedir la inclusién de la clausula de
gratuidad, y de los sectores “duros” del gremialismo docente vinculados con el Frente Grande
gue insistieron en la incorporacion, entre otros puntos, del piso de financiamiento, el acuerdo

entre peronistas y radicales impuso el texto definitivo. ?°

2) Laleyde Educacién Superior y la busqueda del financiamiento alternativo.

El proceso de debate y sancién de la Ley de Educacion Superior se constituyd en uno de los
procesos de conflictividad social y movilizacién de actores sociales mas significativos de la
década del "90.

Un gran conjunto de temas que como sefalara al inicio de este trabajo, superan la cuestion
aqui analizada, motivo la toma de posicién, debate y movilizacion de recursos de un importante

numero de actores y la cristalizacion juridica que es exponente de la idea de que la toma de
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posicion del Estado “...no tiene por qué ser univoca, homogénea ni permanente. De hecho
suele ser lo contrario...”*°

La busqueda por parte del Poder Ejecutivo de relativizar la cuestion del aporte al sostén del
sistema universitario publico tendié a la obtencion de uninstrumento legal que permitiese por un
lado la incorporacién de mecanismos financieros alternativos (ge neracion de recursos propios,
arancelamiento) y por otro lado la consecucion de mecanismos que facilitaran algun nivel de
control e injerencia respecto de la distribucidén y asignaciéon del presupuesto al interior de
unidades académicas.

Como han sefalado Delfino y Gertel, en acuerdo con la tendencia internacional, la direccion
adoptada por el Estado argentino a partir de la sancién de la ley “...permite que las instituciones
generen recursos propios por una parte, y dispone que el presupuesto se distribuya e ntre ellas
teniendo en cuenta indicadores de eficiencia y equidad por la otra.”*

Si bien la garantia estatal al soste nimiento financiero del sistema universitario publico se
mantiene, la redaccion de la Ley permitio avances de la posicion que pretende relativizar estos
aportes estatales, favoreciendo la aparicién de otras fuentes de financiamiento alternativas e
incorporando en el articulo 59 la posibilidad de que las instituciones universitarias, arancelen
SUS servicios, ya que suinciso c) prevé que “Podran dictar normas relativas a la generacion de
recursos adicionales a los aportes del Tesoro Nacional mediante la venta de bienes, productos,
derechos o servicios, subsidios, contribuciones, herencias, derechos o tasas por los servicios

gue presten, asi como todo otro recurso que pudiera corresponderles por cualquier titulo o

actividad...”

7) CONCLUSIONES. LA PROFUNDIZACION DE LA CRISIS FISCAL: ¢ HACIA UN

SEGUNDO “CICLO DE ATENCION” DE LA CUESTION?
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Compartiendo que “la decision de minimizar el Estado no responde Unicamente a las exigencias
técnicas de su crisis fiscal, sino especialmente a la nueva correlaciéon de fuerzas que se ha
establecido entre los grupos econémicos altamente concentrados y los representantes

estatales, en un marco de creciente globalizaciéon de las relaciones econémicas y politicas”*?,

se
puede sugerir que, dada la profundizacion del contexto de crisis fiscal que el Estado argentino a
atraviesa en la actualidad, es factible pensar que el proceso de problematizacion social de la
cuestion de la asignacion de recursos publicos al sistema universitario continuara en la agenda
de temas, instalado por un conjunto diverso de fuerzas sociales distribuido aproximadamente de
acuerdo con el esquema de coaliciones arriba esbozado.

Los procesos analizados en la medida en que desembocaron en “nudos”, en tomas de posicidon
del Estado, nos permiten realizar una serie de observaciones*3:

e Laresolucion de la cuestion del financiamiento estatal al sistema universitario no ha
sido “definitivamente” resuelta, de acuerdo a como los actores relevantes plantean
Sus objetivos maximos.

e Porunlado, enel contexto de restriccion fiscal crénica, el Estado no ha conseguido
liberarse de la carga que significa el sostenimiento del sistema, tal como lo propugnan
los organismos internacionales y como trataré a continuacion, importantes
diagnésticos vinculados al sector empresario y bancario.

e La denominada “coalicién defensiva”, si bien ha logrado evitar el fin de la garantia
publica, ha visto como el principio monolitico de sostenimiento estatal del sistema
universitario comienza a resquebrajarse.

e Porotro lado, su mero caracter “defensivo” ha impedido hasta el momento la
articulacion de discursos alternativos que permitan obtener un consenso social amplio
en torno a sugerir principios de reforma que tiendan a algun grado de modernizacion

de las instituciones universitarias.
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La resultante del primer ciclo de atencion de la cuestion, iniciado en la década del 90 y cuyo
nudo resolutivo esta constituido tanto por la Reforma Constitucional de 1994 como por la Ley
24.521, parece indicar que en el contexto de profundizacién de las condiciones sociales
generales que le dieron origen, un segundo ciclo se avecina, habida cuenta que uno de los
principales efectos del primero fue problematizar la cuestion e instalarla con cierta vigencia en
la agenda publica.

En este sentido, me parece interesante resefar algunos aspectos de la propuesta educativa
elaborada por FIEL, entidad de la cual uno de sus miembros mas distinguidos consigui6é ocupar
por unos dias el Ministerio de Economia de la Nacion, ademas de haber integrado el Poder
Ejecutivo desde los inicios del turno constitucional 1999-2003, lo cual revela la capacidad de
dicha institucion de participar de la formulacién de la agenda publica, en la problematizacion de
cuestiones y en los procesos de toma de posiciones del Estado.

Los puntos mas significativos de la propuesta de FIEL relativos a la cuestion del financiamiento
del sistema universitario, (propuesta que enrealidad se refiere a la educacion en general y que
fue publicada el afio pasado) son los siguientes:

v' Fomentar una mayor participacion del sector privado, y restringir la poblacién
universitaria a los alumnos en condiciones, previamente evaluadas, de graduarse.

v Eliminar la gratuidad de la ensefianza superior, ya que es un elemento distorsivo de la
competencia. Instalar el arancelamiento con un sistema de becas a la poblacion de
menores recursos, si se establece que el alumno en cuestion esta en condiciones de
graduarse.

v' Laintegracién social y la igualdad de oportunidades debe plasmarse en la educacion
basica, lo cual implica que es en ese nivel en que el Estado debe invertir y financiar

directamente.
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v Eliminar completamente los aportes estatales al sistema universitario en un lapso no
mayor de cinco afios a partir de la implementacién del arancelamiento y el sistema
privado de préstamos bancarios.

v Eliminar aquellas ventajas comparativas que discriminen a las instituciones privadas
respecto de las publicas. Se menciona como ejemplo, que las universidades publicas

deban pagar alquileres por los edificios que en la actualidad usufructian gratuitamente.

34
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