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Resumen Ejecutivo

El objetivo de Ja tesis es estudiar la asignacién de fondos en el marco de la universidad
publica a través de los nuevos mecanismos que se han ido incorporando en Ja experiencia
internacional y nacional, con énfasis en los instrumentos introducidos en la dltima década.
Especificamente, los instrumentos que nos interesaban eran el uso de formulas, los
contratos de asignacion especifica y los contratos- programa.

La tesis esta dividida en tres partes, una analitica y dos aplicadas. El argumento
central de la parte analitica es que la untversidad es una organizaciébn compleja,
caracterizada por multiplicidad de objetivos y productos y con un proceso de toma de
decisiones atomizado. En ese contexto, 1a eficacia del “timoneo a distancia™ a través de los
nuevos mecanismos de asignacion de fondos depende de que el instrumento de politica
utilizado sea capaz de hacer frente al desafio que representa la complejidad organizacional
y productiva de las universidades publicas. De ahi la importancia que se le da al tratamiento
de dos cuestiones. La primera, el desarrollo de un marco analitico para comprender esta
complejidad en los planos de la organizacién, la funcion de produccion y los instrumentos
de politica. La segunda, el empleo de ese marco analitico para evaluar la potencia de
determinados instrumentos de asigracion para inducir el cambio en la organizacién,

La parte aplicada tiene como principal interés realizar un analisis de lo ocurrido en
la Argentina a partir de la introduccion de nuevos mecanismos de asignacion en la década
pasada. En funcién de este interés, se estudia en detalle la férmula utilizada en el programa
PROFIDE, el Programa de Incentivos a los Docentes - Investigadores y el FOMEC.

Asimismo, se toma en cuenta el contexto global en el que se insertan las
organizaciones universitarias en la Argentina. En este sentido, sobre la base del analisis
econométrico, se aduce que los problemas de la universidad pablica argentina son el reflejo
de las distintas velocidades de ajuste dinamice que presentan las variables econdmicas y
fiscales, por un lado, y las demograficas, educativas y politicas, por el otro.

Para evitar el riesgo de que la evaluacién del caso argentino resultara muy
idiosincrasica, complementamos nuestro estudio recurriendo previamente al plano
internacional y estudiamos el uso de las formulas, contratos de asignacion especifica y
contratos - programa, en la expeniencia de los Estados Unidos, el Reino Unido y Francia.
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INTRODUCCION

Hasta hace sélo unas décadas, la universidad como objeto de estudio de las ciencias
sociales no despertaba gran atencién. Desde mediados del siglo XX, sin embargo, esa
apatia se fue transformando de forma paulatina pero firme en interés creciente. Como es
habitual en ciencias sociales, este cambio de actitud en el plaho analitico fue en gran
medida motorizado por los desafios que planteaban los cambios sociales que se estaban
produciendo. Y, entre esos cambios, no cabe duda que la presidn creciente de la clase
media urbana por acceder a las altas casas de estudio tuvo un papel clave. La expansién de
la demanda transformé radicalmente todo el escenario de la educacién superior y cred
nuevos problemas organizacionales, econémicos y de politica piblica. Un hecho que hizo
més compleja la situacion fue que, al tiempo que la demanda de educacién superior se
expandia, el sector publico enfrentaba una variedad de presiones adicionales para que
cumpliera con las funciones que tedricamente debia atender el estado de bienestar tal como
se Jo concebia en la inmediata posguerra. De todo esto resultaron aumentos del gasto y de
la participacién del sector publico que serian dificiles de sustentar en el largo plazo debido
tanto a los desequilibrios presupuestarios como a la creciente complejidad de las funciones
economicas del estado. La potencialidad de estos hechos para generar desequilibrios
macroecondmicos e ineficiencia productiva pasé en gran medida desapercibida en el
periodo de optimismo social y alto crecimiento que siguié a la guerra. En los afios setenta y
ochenta, no obstante, la percepcidn del pape! del estado cambidé draméticamente debido en
buena medida a la ocumrencia de una sucesién de hechos traumaticos em lo
macroecondmico, como la crisis del délar, y los shocks petroleros en los paises
desarrollados y la crisis de la deuda en América latina. La situaciéon de menor crecimiento e
inestabilidad que siguid a los shocks obligd a reconsiderar una serie de cuestiones tanto en
lo relativo al equilibrio macroecondmico como en lo atinente a la eficiencia del gobierno en
la provision de servicios. En este nuevo contexto, el estado del bienestar resigné su lugar de
privilegio en favor de politicas econdémicas centradas en el control del déficit fiscal y la
reduccion del tamafio del sector publico. Esto fue particularmente asi en los paises en
desarrollo que, en los noventa, tratarian de introducir reformas estructurales en el sector
publico inspirados en el llamado Consenso de Washington (Williamsonl1990). La
Argentina, que al emerger de la crisis de la deuda de los ochenta mostraba profundos
desequilibrios presupuestarios al tiempo que experimentaba un crecimiento marcado en su
matricula y en la presion de nuevos estratos sociales por acceder a la universidad, no fue
una excepeion en relacidon con estos hechos.

En el escenario social y econdmico del ultimo cuarto de siglo, en suma, el desafio
para las politicas piblicas de educacidn superior quedé planteado en términos de un dilema
muy especifico: qué politicas disefiar € implementar para dar respuesta al deseo de los



Jovenes por acceder a estudios de nivel superior y evitar al mismo tiempo que el gasto
piblico siguiera aumentando al ritmo que lo hacia la matricula. Es bastante natural pensar
que las politicas publicas orientadas a enfrentar este desafio no podran ser unilaterales e
involucraran necesariamente una bateria de estrategias e instrumentos. Ellas seguramente
abarcaran no solo ajustes en el gasto publico y mayor participacién privada sino también
cambios institucionales y organizacionales. Cambios que deberan ser capaces de mejorar la
eficiencia en la produccidn del servicio y en la asignacién de los recursos que la sociedad
destine a educacion superior sin sacrificar el objetivo 1ultimo y superior de poner el
conocimiento al alcance de todos.

De hecho, la observacion de la experiencia internacional y local muestra que la
presién del desafio que se expresa en el dilema anterior produjo tanto respuestas de politica
gubernamental como cambios endégenamente generados por las mismas instituciones y
organizaciones universitarias en respuesta a sus problemas. Un primer conjunto de
respuestas y cambios endogenos de gran importancia consistié en la aparicién de nuevos
disefios institucionales, basicarnente a través de la creacion de carreras e instituciones de
educacion superior no universitaria, de menor costo y con mas rapida salida laboral. Pero
en los ochenta las soluciones propuestas comenzaron también a enfatizar la cuestion del
financiamiento. Dos puntos muy concretos que se plantearon fueron: (1) qué agentes
economicos deben aportar los fondos requeridos por la expansion del gasto y a través de
qué mecanismos de financiamiento; (2) como deben asignarse esos fondos de modo de
garantizar un uso eficiente y equitativo y, mas especificamente, cémo deben distribuirse
entre Jas universidades estatales y, dentro de ellas, entre las distintas actividades. El primer
punto ha recibido gran atencién en la literatura especializada nacional e internacional. El
segundo, en cambio, ha sido mucho menos estudiado, tanto en los aspectos analiticos como
aplicados.

Si lo hacemos desde un nivel de abstraccién alto, el objetivo de la tesis podria
definirse como el de contribuir al conocimiento de las cuestiones que plantea el dilema
antes mencionado, tanto en el plano de los cambios organizacionales e institucionales como
en el plano de las politicas. En un sentido mas especifico, una cuestién concreta que nos
interesa estudiar analitica y empiricamente es una relacion de feed back. Esto es, por una
parte, como las politicas publicas pueden influenciar las estructuras institucionales y las
dinamicas de comportamiento organizacional a través de un instrumento concreto: la
asignacton de fondos piblicos. Por otra, cémo las organizaciones y las instituciones con sus
inercias y caracteristicas afectan la eficiencia en la asignacidon de fondos publicos o
cambian los objetivos buscados por las politicas. Para estudiar esta cuestién tanto en el
plano analitico como aplicado hemos seleccionado la cuestion (2) antes mencionada.
Elegimos la cuestidn de la asignacion y distribucidn de fondos por dos razones. Por un lado
la contribucién marginal de esta tesis al conocimiento puede ser de mayor valor debido a la



escasez de estudios sobre el tema; por ofro, se trata de un tema de vital importancia practica
en el caso de la Argentina, que es el que estudiaremos en detalle.

La perspectiva tebrica a partir de la cual se ha abordado el disefio de los
instrumentos de asignacion de fondos publicos ha sido, hasta el momento, acotada. Ha
omitido las importantes diferencias que median entre el funcionamiento tipico de una
empresa y las organizaciones sin fines de lucro de alta corﬁplejidad como son las
universidades publicas. Con el propésito de superar esa limitacidn, en este trabajo
enfocamos esta cuestion desde una perspectiva interdisciplinaria. Esa perspectiva nos
permitird apreciar que la relacion causal directa que implicitamente suele asumirse que
existe entre la implementacion de una politica de financiamiento y el impacto sobre la
organizacion no es tal. Por el contrario, la evidencia empirica sugiere que el resultado final
de la aplicacién de Jos instrumentos del tesoro se encuentra en muchas ocasiones
indeterminado y que esa indeterminacidén se relaciona con la suerte que corren los
incentivos econdémicos cuando atraviesan la caja negra de la organizacion. El enfoque que
adoptamos en esta investigacion nos llevara naturalmente a adentrarnos en el andlisis de la
caja negra de la orgamizacién umiversitaria. Enfatizaremos, en particular, aquellas
dimensiones organizacionales y productivas que inciden directamente sobre la suerte de los
nuevos instrumentos de asignacidon. En términos de Simon (1988), podriamos decir que este
trabajo busca fundamentalmente aclarar cudl es el conjunto de premisas de las cuales se
parte en e] proceso de decision de las politicas publicas de financiamiento universitario.

El origen y la naturaleza de los recursos que se distribuyen merecen una
consideracion central a la hora de discutir como se los asignard. Aquellos que asignan
recursos en distintos niveles buscan asegurarse que ellos seran utilizados por los receptores
del modo méas eficiente y efectivo para alcanzar los objetivos originalmente
predeterminados. A menos que aquellos que otorgan leos fondos confien plenamente que los
receptores comparten sus mismos fines y valores, buscaran influenciarlos para que ellos
actien del modo deseado. En el caso que nos ocupa, esto es, Ja asignacién de fondos
publicos a las universidades, una restriccién fundamental torna complejo el problema de
coordinar objetivos desde el estado: las universidades suelen gozar en los distintos sistemnas
de educacion superior de una amplia autonomia de gobierno. Esto da lugar a problemas
bien conocidos de agencia (Jensen y Meckling 1976). Un desafio es entonces disefiar
mecanismos 0 reglas que permitan armonizar los intereses de las autoridades de las
instituciones de educacién superior con los intereses de los responsables de las politicas en
el gobierno central. La cuestion se plantea en términos de “timonear a distancia” a las
instituciones de educacién superior, conduciéndolas hacia una mejora de la eficiencia y la
calidad en la provisién del servicio publico educativo (Neave y Van Vught 1994). Empero,
es claro que dificilmente se puede timonear un barce del cual se desconoce o se ignora su
estructura y funcionamiento.



Implicitamente este “timoneo a distancia” parte de una visién de las politicas
publicas que presupone que los icentivos y sefiales del estado son causas necesarias y
suficientes para motorizar el cambio en las universidades. Por el contrario, en este trabajo
mostramos que esta visién de la promocion del cambio es incompleta dado que no parte de
una diagndstico de la complejidad del comportamiento organizacional y del sistema de
instituciones de educacidn superior.

En este sentido, esta tesis tiene un doble propésito. Por un lado, mostrar que la
universidad es una entidad compleja, caracterizada por multiplicidad de objetivos y de
productos y con un proceso de toma de decisiones atomizado. Consideramos que este
propésito encuentra su justificacton en que se trata de una visién de la complejidad
universitaria no analizada hasta el momento en estos términos, integrando en el analisis
tanto la perspectiva de la teoria de Ja organizacién como la de la teoria microeconémica de
la produccién. Por otro lado, el propdsito es también apalizar coémo repercute esta
complejidad en el disefio de las politicas piblicas, identificando ademas aquellas
condiciones que facilitan que las nuevas herramientas tengan mayor probabilidad de ser
eficaces, en términos del logro de los objetivos de eficiencia, equidad interinstitucional y
calidad.

Los problemas emergentes del impacto de las politicas de "modernizacion” de ia
educacién superior se potencian en el caso argentino por el contexto de alta inestabilidad
econdmica y politica y por los bajos recursos destinados a la educacién superior y a la
investigacién en general. En este marco, resulta aitn mas prioritario descubrir aquellas
propiedades de las organizaciones universitarias y de las politicas pablicas que favorecen u
obstaculizan alcanzar niveles superiores de prestacion del servicio educativo.

La experiencia internacional y, particularmente el caso argentino, es el laboratorio
elegido para analizar empiricamente la gestiébn universitaria que surge de este cardcter de
universidad como organizacidn y produccion compleja y las politicas que tratan de
promover un cambio exdgeno de la misma. Para ello, analizamos los rasgos
organizacionales de las universidades piblicas argentinas y el disefio de politicas de
financiamiento onientadas a crear nuevos mecanismos de asignacion de los fondos publicos.

La tesis esta organizada en tres partes y una conclusion. En la primera parte, que
consta de tres capitulos, se formula un marco analitico para estudiar las universidades publicas
y las politicas de asignacion desde la premisa de la complejidad organizacional. Para ello
tomamos en cuenta los aportes realizados desde el campo de la teoria de las organizaciones en
la sociologia, la administracion y la economia

La segunda parte, examina la experiencia internacional. Tener en cuenta esto es vital
pues los “hechos estilizados™ de la experiencia intemnacional y la interpretacién que de ellos se
hace tienen gran influencia no sdlo porque son utilizados en la literatura analitica sino,
también y, quizd fundamentalmente, porque son fuente de “efectos de demostracién” que



influencian significativamente las percepciones de los hacedores de politica y de la opinién
publica en general Los hechos estilizados que estudiamos se centran en tres casos que han
sido claves en calidad de modelos a imitar por los paises de América latina y por otros paises
industrializados y en desarrollo: Estados Unidos, el Reino Unido y Francia. En los tres casos
se analizan los principales instrumentos de financiamiento disefiados para influir sobre el
comportamiento de las organizaciones universitarias, evaluando la capacidad de estas
herramientas para alcanzar los fines de las politicas y las condiciones que se deben dar para su
mejor funcionamiento.

La tercera parte esta dedicada al estudio del caso argentino, aplicando el marco
analitico desarrollado en la primera parte y las ensefianzas que se desprenden de la segunda,
tras el andlisis de la experiencia internacional en materia de instrumentos de asignacidn. Se
comienza estudiando en el capitulo 5 la expansidn de la demanda de educacion superior y las
respuestas a la presion de esta demanda desde el lado de los recursos piablicos, la dindmica de
crecimiento organizacional y las estrategias particulares de las universidades que se fueron
cristalizando en distintas funciones de produccion. Se continia el analisis, en el capitulo 6,
donde se examinan el marco institucional y el proceso decisoric en las universidades
nacionales, delimitando en particular el grado de autonomia - confrol que éstas poseen. Se ha
prestado particular atencidén a aquellos aspectos del marco institucional y del proceso de
decision universitaria que atafien a la definicidén de los planes de produccion, dimension sobre
la cual busca incidir la politica de financiamiento universitario. Este conjunto de elementos
analizados en los capitulos 5 y 6 permitieron identificar los problemas principales del sector
universitario piblico en la Argentina y las restricciones mstitucionales y financieras con las
cuales las politicas pitblicas deben operar. En particular, las respuestas que se brindaron tanto
desde la dinamica propia de las organizaciones como desde la evolucién del gasto piblico, en
un marco de alta inestabilidad politica y macroecondmica, generaron una serie de problemas
que afectaron Ja equidad, la eficiencia y la calidad del sector. Una respuesta a estos problemas
fue la formulacion de politicas piiblicas desde la Secretaria de Politicas Universitarias a partir
del afio 1993 y, en particular, la bisqueda de la promocién del cambio organizacional a través
del uso de instrumentos de financiamiento. En el capitulo 7 se brinda una sintesis del
diagnostico del cual partié este proyecto de reformas y la bateria de instrumentos disefiados
para enfrentarlos. En este capitulo y en el 8, concentramos la atencion en el anilisis de las tres
politicas de asignacion de fondos publicos a las universidades mas importantes creadas en el
marco de este proyecto de reforma. En particular, estas politicas han adoptado dos formas
centrales: 1) la asignacién de una suma global a través del empleo de una férmula para
promover la equidad interinstitucionat y la eficiencia interna y 2) la asignacién por via
competitiva de fondos destinados a la mejora de calidad, tales como la introduccién de
incentivos para los docentes - investigadores o el concurso competitivo de fondos para
proyectos de mejora, como fue el caso del FOMEC (Fondo para el Mejoramiento de la



Calidad). Analizamos entonces estas politicas en los capitulos 7 y 8 examinando, en primer
lugar, si los diagndsticos que les dieron fundamento contemplan una descripcion  de las
propiedades complejas de estas organizaciones, en términos tanto de su estructura de
governance como respecto a su funcidn de produceién. En segundo lugar, analizamos en qué
medida cada una de estas politicas es pensada desde una estrategia global de cambio tendiente
a enfrentar los problemas centrales del sector. Finalmente, evaluamos las limitaciones de estos
instrumentos para inducir estos procesos de transformacion en términos técnicos (la calidad de
las sefiales — indicadores) y segtn su capacidad de influir sobre aquellos que definen los planes
de produccion.



PARTE 1

MARCO ANALITICO



CAPITULO 1
LA UNIVERSIDAD COMO ORGANIZACION COMPLEJA

Un proposito central de este trabajo es analizar la capacidad de los nuevos mecanismos de
financiamiento universilario para promover la eficiencia, la calidad y la equidad
interinstitucional en el sector universitario. Si abordaramos esta cuestién de la forma que es
tradicional, deberiamos privilegiar el estudio de como la politica de financiamiento afecta a
la funci6én de produccidon universitaria a través de mecanismos que actilan por la via de los
incentivos. Consideramos, sin embargo, que esta forma de abordar el problema seria
demasiado estrecha. En particular, por que ello implicaria no temer en cuenta las
limitaciones que son intrinsecas al concepto de funcién de produccién. Y esas limitaciones
son un obstaculo para una cabal comprension de la complejidad que reviste tipicamente la
respuesta organizacional a los estimulos econdmicos. Es clave tomar en consideracidén que
esa respuesta no dependera inicamente de un calculo preciso de los costos y los beneficios,
sino también de factores como la capacidad de gestién y de autorregulacion de las
instituciones universitarias y que esos factores, a su vez, son determinantes primarios de la
habilidad de una determinada organizacién para ubicarse sobre la frontera de eficiencia,
manteniendo ciertos niveles de calidad. Se sigue de este argumento que, para evaluar
politicas y performances especificas en el ambito de la educacién superior es necesario
comprender el funcionamiento de la universidad en tanto organizacidn compleja.

Este capitulo esta enteramente dedicado al analisis de la complejidad organizacional
de la universidad y lo mismo ocurre con el Capitulo 2, cuyo objetivo es incorporar el
estudio del funcionamiento econdémico de estas organizaciones.

Enfoque interdisciplinario

(En qué medida es posible establecer uma relacién causal entre las politicas de
financiamiento universitario y los cambios en la gestion y el funcionamiento de las
universidades? Contestar a esta pregunta es vital para nuestros objetivos y el primer paso
para contestarla es contar con un marco analitico que tome en cuenta la complejidad
intrinseca que es tipica de la organizacion que encontramos en el ambito de la educacién
superior.

Especificamente, la complejidad de esa organizacion se expresa en:

a) La multiplicidad de bienes que produce, que denotan la variedad de sus fines
organizacionales y de su papel en la sociedad y en la economia.



b) El proceso decisorio en el cual, gracias al estatus particular que le brinda la
autonomia académica e institucional, intervienen multiples actores, dentro y
fuera de la organizacidn, cada uno de los cuales detenta un peso diferente en
funcién de Ja estructura intemma del gobierno y de acuerdo con el grado de
coordinacién ejercido por el estado o el mercado.

¢) La variedad y especificidad de los mecanismos de coordinacion y motivacion
para la produccion econémica del servicio educativo universitario,

d) la diferenciacion institucional y diversificacion de programas que caracterizan
al campo de la educacion superior donde conviven establecimientos de gestion
publica y privada, terciarios y universitarios y en todos los cuales se ofrece una
gran variedad de titulos de grado y posgrado en diversos campos disciplinarios.

Esta complejidad del objeto de analisis reclama, naturalmente, un abordaje
interdisciplinario. Por lo tanto, no deberia sorprender que nuestro enfoque incorpore
herramientas analiticas y hallazgos provenientes tanto del campo de la teoria de las
organizaciones como de la literatura relacionada con la teoria econdémica de las
organizaciones industriales y de la educacion.

Dentro de los estudios que abordan la educacién superior desde una perspectiva
organizacional, se destaca el enfoque internalista desarrollado por Burton Clark (1992),
centrado en el andlisis del marco institucional de la organizacion universitaria Dicho
analisis comprende el estudio de la naturaleza especifica del conocimiento como materia
prima en tormo a la cual se organiza la actividad de la universidad, el modo en que son
concebidas y ordenadas las tareas y las actividades principales, las normas y valores
primarios de los actores, la distribucion de la autoridad, quiénes y como coordinan estas
actividades y cuil es la capacidad de innovacion y cambio organizacional.

Desde su visién internalista, Clark llama la atencién frente al error de analizar el
cambio dentro de las organizaciones universitarias como producto de fuerzas externas que,
o bien alcanzan su objetivo de producir la transformacion deseada, o bien resultan
neutralizadas por la inmovilidad de aquéllas, desatendiendo asi la necesidad de evaluar la
compatibilidad entre las demandas por el cambio y los patropes de funcionamiento
organizacional. En tal sentido, sefiala que la identificacién de una determinada demanda no
es mas que el punto inicial del analisis. A lo cual agrega: (Clark 1992: 20-21):

“Incluso el surgimiento y el temprano desarrollo de formas nuevas requiere
una buena dosis de andlisis internalista si hemos de captar la diferencia entre
lo significativo y lo trivial.”



En los analisis de las politicas publicas implementadas en la educacién superior es
comun constatar que se asume implicitamente que la sola puesta en marcha de las politicas
presupone su éxito, cuando quizas todo lo que habra de ocwrir seran modificaciones
superficiales en la estructura de la organizacion, sin consecuencias para el nicleo duro de
funcionamiento de esta ultima. En este sentido, las politicas de financiamiento y de
distribucién de fondos implementadas en el sector universitario no constituyen una
excepcion. Por Jo tanto, como en nuestro estudio de estas politicas nos proponemos tomar
en consideracion de manera relevante la advertencia del enfoque internalista de Clark, es
légico que para cumplir con el objetivo dltimo de evaluar la potencialidad de cambio de
tales politicas, nuestro trabajo se proponga como primer paso analizar los patrones de
funciopamiento de las organizaciones universitarias publicas.

Las politicas publicas que se basan en mecanismos de financiamiento asignan un
papel central 2 los incentivos econémicos como vehiculos de promociéon del cambio
organizacional. Por ello es necesario cornplementar y enriquecer el enfoque internalista con
las herramientas que nos brinda el analisis econdmico, sobre todo en lo relativo a la
cuestion de la motivacion, la informacién y la coordinaciéon. En este sentido, son vitales
para nuestros propdsitos analiticos los aportes que ha realizado en afios recientes el enfoque
neoinstitucionalista en economia. Nos referimos, especificamente, a las innovaciones
conceptuales incorporadas por un conjunto de tedricos de la economia y que ponen el
acento en la interaccién entre lo institucional y lo econdémico. Sin explicitamente formar
parte de una escuela, estos tedricos' se han ocupado de los problemas que plantean la
coordinacién y la motivacién de los agentes econdmicos, y lo han becho a través del
estudio del intercambio de los derechos de propiedad, los contratos incompletos, la
informacion costosa y la conducta oportunista. La preocupacion central de estos autores ha
sido el analisis de la empresa productiva.

A partir de estos aportes hemos estructurado un marco analitico que expondremos a
continuacién. Este marco supone un trabajo particular de elaboracion pues es necesario
utilizar, sin violar el principio de consistencia, elementos provenientes de diversas
vertientes tedricas y disciplinarias. Comenzaremos por aclarar algunas cuestiones en torno a
los conceptos de organizacién, institucién y complejidad y, postenormente, analizaremos
en este capitulo y en el préximo la organizacién universitaria centrdndonos en aquellas
preguntas cuyas respuestas explican su estatus de “organizacién compleja”. Estas preguntas
son concretamente:

o ;Qué objetivos persigue la universidad? ;Son las universidades publicas

homogéneas en torno a la funcién objetivo?

' Nos referimos centralmente a Douglas North (1990), a Oliver Williamsom (1985,1996) y a los aportes,
desde una perspectiva un poco distinta de los anteriores, realizada por Paul Milgrom y John Roberts (1992).
Para un buen andlisis de los aportes de este grupo de economistas ver, por ejemplo, Eggertsson (1990).
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o ;Cuan auténomas son las universidades? ;Cudl es el papel del estado y del
mercado en la coordinacion de la educacién superior? ;Cémo se distribuye la
autoridad entre los distintos niveles organizacionales y entre los diversos actores
de este campo organizacional? ;En qué medida la estructura de gobierno define
estilos distintos de gestién?

e ;Cudl es el grado de diferenciacidn que tiene la orgainiz,acién universitaria en
términos instituciopales, disciplinarios y funcionales?

e ;Cambian las universidades como respuesta frente a las politicas pablicas?

» En qué medida el funcionamiento econémico de las universidades piblicas
difiere del de otras organizaciones como son las empresas u otras entidades
publicas?

Mientras que la ultima pregunta sera materia de analisis del Capitulo 2, a
continuacién nos ocuparemos de sefialar cuiles son algunas de las respuestas posibles al
resto de estas cuestiones.

Organizacién, institucion y complejidad

La nueva economia institucional define a las instituciones como el conjunto de normas
formales e informales que, en tanto restricciones, definen la interaccién humana. Las
instituciones estructuran los tncentivos en el intercambio que ocwrre entre las personas, sea
éste de tipo politico, social 0 econdmico, y definen y limitan el conjunto de opciones de los
individuos. Incluyen tanto aquello que les estd vedado como bajo qué condiciones pueden
realizar ciertas acciones (North 1990)%. Por su parte las organizaciones son definidas como
“entidades utiles diseffadas por sus creadores para maximizar la riqueza, los ingresos u
otros objetivos definidos por las oportunidades que proporciona la estructura institucional
de la sociedad” (North 1990: 73). '

Cabe destacar que las organizaciones no son, empero, siempre socialmente itiles
pues pueden llegar a desarrollar incentivos perversos, orientados a que ellas sirvan a los
intereses de sus miembros mas que a la colectividad. Ello es posible por la existencia de
contratos que delegan derechos de propiedad de facto a algunos de sus miembros®. Los

2 Si bien la inclusién de la dimension institucional como “reglas de juego” es novedosa en el campo de la
economia, es de antigua data en el pensamiento socioldgico. La hallamos tanto en ¢l pensamiento de Talcott
Parsons (1945, 1951) como en 1a obra méds modema de Anthony Giddens (1995},

3 Un sistema de derechos de propiedad es un método por el cual se asigna autoridad a ciertos individuos para
seleccionar, dados ciertos bienes especificos, cualquier uso dentro de la clase de aquellos que no estéan
prohibidos. (Alchian, 1963, citado en Eggertsson, 1990:33).

Usualmente se distingue tres tipos de derechos de propiedad:

1) Derecho de uso de un bien, donde se define los usos legitimamente posibles de este bien.

2) Derecho de oblener ingreso a partir de un bien y establecer contratos con ofros individuos.
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derechos de propiedad de facto derivan de la habilidad de ctertas personas para utilizar una
propiedad en su propio beneficio, aun cuando no sean los propietarios legales (de jure) de
la misma. De ahi que un elemento importante del analisis de las organizaciones sea como se
distribuyen los derechos de propiedad entre sus miembros (North 1990).

Dado nuestro interés en evaluar la efectividad de los nuevos mecanismos de
financiamiento universitario en tanto fuerzas de cambio organizaéional, esta literatura serd
de gran ayuda para identificar qué aspectos de las organizaciones universitarias deben
privilegiarse en el anilisis. En particular, esta literatura conduce naturalmente a examinar la
estructura institucional que gobierna el accionar de los miembros de la organizacidn;
esttuctura ésta que contiene normas tanto formales (constiluciones, leyes, estatutos,
reglamentos, contratos, procedimientos internos) como informales (ética, confianza,
codigos implicitos de conducta). Asimismo, el analisis institucional de las universidades
piblicas nos brindara un mejor conocimiento de la estructura de incentivos que rige el
comportamiento de las organizaciones universitarias y de sus miembros. Sobre la base de
este enfoque podremos examinar con mayor precision si las politicas de financiamiento
universitario son capaces de modificar la estructura de incentivos y si es razonable esperar
que la introduccidén de nuevos mecanismos de asignacion de fondos genere las respuestas
organizacionales y los resultados educativos que se esperan.

Al comienzo de este capitulo caracterizamos a la universidad como una
organizacion compleja, sefialando distintos planos institucionales y tecnolégicos donde esta
complejidad se expresa. Seguidamente vamos a ocuparnos de analizar estos distintos
planos en la organizacion universitaria examinando:

¢ Los objetivos organizacionales: las normas formales e informales que delimitan
su funcidn objetivo

e La estructura de gobierno: grado de autonomia frente al estado y al mercado,
derechos de propiedad de jure y de facto y distribucién de la autoridad

» La estructura académica y su diferenciacion institucional y funcional: las reglas
que rigen la transmisién y produccion de conocimiento en distintos campos del
conocimiento y el grado de integracién de la estructura institucional.

3) Derecho a transferir permanentemente a otra parte los derechos de propiedad scbre los bienes.
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Los objetivos de la universidad

Uno de los aspectos en los cuales se refleja la complejidad de la universidad es en la

delimitacién de los objetivos que persigue. En el sector privado, las empresas producen

bienes y servicios con el fin de generar beneficios para sus propietarios. Su objetivo

primario se expresa usualmente como la maximizacién de estos beneficios. En contraste,

basta listar algunos de los objetivos de la educacidn superior para apreciar el grado de

complejidad de esta institucion. Entre ellos podemos mencionar los siguientes:

1)
2')
3)
4)
5)
6)
7
3)

9

La formacién de profesionales para el mercado de trabajo (gobierno, empresas,
sector académico).

La formacién de cientificos para la produccion y transmisién del conocimiento
en las ciencias.

La formacion de lideres politicos y empresariales.

La formacion de ciudadanos dotados de mayor conocimiento y cultura general.
La produccion de nuevo copocimiento cientifico.

La produccién de servicios de asistencia técnica, consultoria y transferencia
tecnolégica al sector productivo y a la comunidad.

La mejora de la distribucion del ingreso a través de Jla provision de
oportunidades de movilidad social ascendente.

La provisién de un conocimiento independiente de los gobiernos y de los
partidos politicos, teniendo por valor orientativo la bisqueda de la verdad.
Constituir un polo de desarroilo econdmico local.

10) Preservar y diseminar los valores culturales.

Podemos agrupar estos diez objetivos especificos en tres de caricter general,

expresados normalmente en los estatutos que definen la misidén y funcion de las
universidades y coincidentes con las tres funciones “clésicas” de la universidad, y en otro

conjunto de objetivos no siempre explicito de generacion de bienes sociales, que benefician

a la sociedad en su conjunto, esto es a su desempefio social, econémico o politico:

Objetivos explicitos:

» Ensefianza (objetivos 1 y 2).
* Investigacion (objetivo 5).
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» Extensidn (objetivo 6).
Objetivos implicitos o latentes:
¢ Produccion de bienes sociales {objetivos 3, 4, 7, 8, 9 y 10).

¢En qué medida esta variedad de objetivos afecta el proceso de asignacidén de
fondos entre y dentro de las instituciones universitarias? En primer lugar, la universidad
contemporanea se caracteriza por su amplia heterogeneidad. Por mas que un nombre
genérico las aglutine, las universidades difieren entre si en el grado y alcance con que
persiguen los diez objetivos antes sefialados. Ello implica que el instrumento de asignacién
que se diseiie debe contemplar esta diversidad de objetivos institucionales, evitando
cambiar la funcién objetivo predeterminada por sus creadores. En segundo lugar, la
umversidad esta integrada por diversos actores (autoridades, docentes, no docentes,
estudiantes, graduados), los cuales persiguen algunos pero no necesariamente todos estos
objetivos colectivos en forma simultanea. Es frecuente ademas que éstos persigan intereses
personales, los cuales pueden entrar en contradiccién con estos intereses colectivos. Sera
importante por tanto analizar en qué medida la funcién objetivo implicita en la politica de
financiamiento, como expresion del interés colectivo, se alinea con los objetivos de los
actores que tienen capacidad de influir en el proceso decisorio de la organizacion.

En sintesis, una primera dimension de la complejidad organizacional a atender al
momento de disefiar el procedimiento de asignacién de fondos piblicos a las universidades
es su multiplicidad de objetivos. Ello se complica todavia mas si tenemos presente los
- siguientes aspectos:

1) No todas las instituciones de educacién superior desarrollan la misma combinacion de
objetivos. Tipicamente, las asi llamadas “universidades de investigacion” (research
universities), siguiendo el modelo de universidad humboltiana, maximizan el logro del
objetivo de investigacion. Empero, particularmente tras el proceso de masificacion de la
educacién superior, existen otras instituciones centralmente dedicadas a la ensefianza,
fundamentalmente en carreras profesionales o terciarias no universitarias. Entre el
modelo de institucién superior dedicada a la investigacién y el modelo de institucién de
educacion superior dedicada a la ensefianza, existe un continuo de tipos institucionales,
que oforgan mayor 0 menor peso a estos distintos objetivos.

2) Como examinaremos en el proximo capitulo, el alcance de cada uno de los objetivos da
lugar a distintos tipos de bienes econdémicos: mixtos (privados con externalidades),
publicos (por ejemplo la investigacidn basica o la formacién de lideres) o preferentes.
Ello implica que las fuentes de financiamiento que reciban las instituciones incidirén en
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el tipo de objetivo que puedan alcanzar. Claramente sélo el financiamiento publico
puede conducir a la inversidon dptima en la produccion de bienes sociales.

3) Debemos distinguir entre objetivos o metas oficiales y objetivos operativos (Perrow
1972). Los primeros suelen aparecer enunciados formalmente en los estatutos de las
universidades, conformando asi los objetivos o metas oficialmente reconocidas. Sin
embargo, la politica practicada por la institucion en el plano real es la que expresa las
verdaderas metas u objetivos operativos. Estos pueden ser, a su vez, el resultado de
procesos de cambio en los objetivos originales. Esto se puede dar: a) por presion directa
de factores extermos que conducen a una desviacion de las metas originales (por
ejemplo, procesos de evaluacién de la calidad, mecanismos de financiamiento,
vinculacién con el sector productivo, etc.) 0 b) por presion interna, lo cual puede
conducir a que se otorgue primacia a actividades diferentes a aguellas originalmente
pretendidas (Hall 1996). En este tltimo caso se debe tener presente que los actores que
inciden en e] funcionamiento organizacional de las universidades son también multiples
y, frecuentemente, sus funciones objetivo suelen alinearse con algunos pero no con
todos los objetivos organizacionales. La literatura especializada muestra que los
docentes investigadores maximizan el tiempo dedicado a la investigacidon por encima
del tiempo dedicado a la enseiianza y, dentro de éste {ltimo, el destinado al posgrado —
mas afin a sus intereses de investigacion — frente al grado. Docentes y autoridades
vinculadas con las actividades de extension a la comumidad y con la venta de servicios
al sector productivo maximizaran el tiempo y los recursos fisicos destinados a esta
actividad frente a las otras tareas de ensefianza o investigacion. Los alumnos centraran
su preocupacidn en que se cumpla la actividad docente y en que se creen canales que
faciliten la movilidad social. Por dltimo, cada uno de estos actores desarrolla también
intereses corporativos que frecuentemente se oponen al logro de los intereses
colectivos.

Cuando se evalia la probable eficacia de un instrumento de politica para incidir
exdgenamente en una organizacion como la universidad, debe contemplarse entonces qué
objetivos se estin promoviendo y qué actores son aquellos que los van a llevar a cabo
dentro de la organizacion. Puede ocurrir que la estructura de incentivos que se construya a
partir de la politica no se alinee con el conjunto de los actores que inciden en el proceso
decisorio de estas organizaciones. Lo relevante es por tanto poder delimitar quiénes tienen
autoridad para disenar la estructura normativa de la organizacidon, quiénes deciden sobre su
operatona cotidiana y quiénes tienen capacidad para ejercer influencia sobre este proceso
decisorio. De ello nos ocuparemos seguidamente.



15

Estructura del proceso decisorio : regulacion externa y autonomia

De acuerdo con Cave et al (1995) el comporiamiento de las instituciones de educacidon
superior es funciéon de la interaccion entre los objetivos institucionales (que, como vimos, son
complejos y no son uniformes entre si), el contexto de mercado dentro del cual opera y las
restricciones en términos de regulacion a las cuales estan sujetas. En particular, las
regulaciones del gobierno implican la estructuracién del proceso de toma de decisiones de las
universidades al establecer objetivos y utilizar los mstrumentos de politica publica para ello.
Asi, en el caso de politica pitblica que nos ocupa, el gobiemo utiliza los incentivos econdémicos
como instrumento, buscando interferir en el proceso de toma de decisiones dentro de las
organizaciones universitarias. Esta intervencion opera a través del cambio de la percepcién de
la naturaleza de las alternativas de accién presentes en dicho proceso. Por ejemplo, a través de
la introduccién de incentivos econdmicos cambia fos precios relativos y con ello el atractivo
de las distintas alternativas disponibles en un determinado momento (van Vught 1989; North
1990). Sin embargo, no resulta adecuado suponer que Ja relacién causal entre el incentivo
econdmico y la respuesta organizacional es directa. Es necesario incorporar en el marco de
analisis la estructura que redia en este proceso, esto es, la estructura de governance de las
universidades. En palabras de Milgrom y Roberts (1992: 41):

“..predicting organizational form and behavior requires careful analysis of who
has the power to design the organization, who can make decisions, and who can
influence these decisions and their implementation.”

El término anglosajén governance resume de modo apropiado Ja combinacién de
actividades de gobierno y administracién universitania. Por tal se entiende entonces el ejercicio
de la autoridad en la adopcién de decisiones sobre asuntos fundamentales que hacen al disefio
y al funcionamiento del sistema de educacién superior y de sus instituciones particulares
(Millett 1984). Este concepto de governance iroplica una nocién de administracién
estrechamente vinculada con el ejercicio del poder y la autoridad.

A fin de poder describir ¢cémo se toman las decisiones clave en las universidades es
importante delimitar quiénes son los que deciden sobre los asuntos académicos y politico-
administrativos y ¢c6mo lo hacen. El primer tema, “quiénes son los que deciden”, remite al
grado de autonomia que las universidades tienen frente al estado y a la estructura interna del
gobierno universitario. La cuestion en este caso es si la autoridad en temas de gobiermo y de
gestion académica e institucional reside intermamente, en las propias universidades
(independencia institucional), 0 externamente, en el gobierno (nacional o provincial) (control
publico). La independencia institucional se relaciona con temas tales como: el destino de los
fondos a usos especificos, la determinacion del gasto, la determinacidn de las tareas de los
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profesores y de sus salarios, la seleccion de los estudiantes, la seleccidon y promocién de los
profesores, la aprobacion de los cursos, etcétera. El confrol piiblico se relaciona, por su parte,
con temas tales como: ¢l cumplimiento de la ley, la neutralidad politica, las férmulas generales
para distribuir recursos, el control del gasto ejecutado, los estindares de responsabilidad
institucional exigibles, el nivel general de salarios, la politica general de acceso estudiantil,
etcétera, También importa el grado de dependencia de otros factores exé genos, tales como la
estructura de mercado que las instituciones universitarias enfrentan (Millet 1984).

En particular, Ashby y Anderson (1966, en Tight 1992) distinguen seis dimensiones
de la vida académica a partir de las cuales se puede analizar el grado de autonomia de Ia
organizacion:

e (Gobierno de la organizaciéon.
o Control financiero.

s Politica de personal.

s  Admisién de estudiantes.

e Pian de estudio.

¢ Meétodos de evaluacion.

En Ias tltimas dos décadas, la tendencia internacional se caracteriza por una elevacion
del control externo ejercido sobre las universidades. Dicho control tiene lugar a través de
distintos tipos de regulacion publica directa — directivas, tales como exigencias de control de
calidad — e indirecta — via incentivos econdémicos (van Vught 1989). También es mayor la
influencia que ejerce el mercado sobre la politica académica de las universidades a través de la
demanda de los estudiantes y de las empresas. En el plano internacional, los mecanismos de
evaluacion y de financiamiento han sido las politicas privilegiadas por los gobiernos para
elevar el nivel de regulacion estatal sobre la educacidn superior.

El segundo tema, el “cémo se toman las decisiones”, remite a las distintas formas de
gestion institucional y académica. En los tltimos afios, las instituciones de educacién superior
de los paises industrializados comenzaron a incorporar técnicas de gestion para elevar la
eficiencia y la efectividad de su desempefio. Tecnologias organizacionales tales como la
“calidad total” (total quality management), la “planificacién estratégica™ (strategic planning) o
la “gerencia por objetivos” (management by objectives) han sido crecientemente incorporadas
en las instituciones de educacidon superior norteamericanas y se¢ comienza a debatir su
extension al resto de los sistemas de educacién superior. Dentro del enfoque del “Nuevo
Gerenciamiento Publico” (New Public Management), el énfasis en la eficiencia, la
descentralizacion, la orientacion hacia la excelencia y hacia el cliente, traspasa los limites
normales de las empresas privadas para ocupar un lugar privilegiado en el conjunto del sector
publico y en el sector universitario en particular. Esto cambia ademas la estructura de gobiermno
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de las universidades, incorporando un nuevo cuadro de personal: los profesionales de la
gestion o gerentes universitarios (Rhoades y Sporn 2002).

Seguidamente analizamos con mayor detalle ¢l conjunto de los temas hasta aqui
planteados. Comenzamos examinando el concepto de autoridad en el ambito particular de la
educacion superior, distinguiendo entre diversas formas tipicas - ideales de autoridad, seis
niveles en los cuales la misma puede residir y las modalidades nacionales de autoridad
predominantes en los paises industrializados. Concluimos este primer punto abordando la
cuestion de la integracion de los sistemas de educacién superior segin sea la autoridad o el
control relativo que distintos tipos de agentes e instituciones tienen sobre el disefio ultimo del
sistema.

Tipos de awtoridad académica

Cada sistema de educacién superior tiene sus propias modalidades de conduccién
universitaria que dependen de la forma predominante de autoridad y del nivel o niveles que
concentran la mayor cuota de poder de decisién sobre los asuntos académicos. En un libro
va clisico sobre el tema, Burton Clark (1992) distinguié tres formas tipico ideales de
autoridad y seis niveles en que la misma se concentra.

Los tres modelos de autoridad son el colegiado, el burocratico y el politico. Como
ocurre habitualmente con estas tipologias, en Ja realidad suelen existir modelos mixtos, donde
uno de estos tres tiende a predominar por sobre los otros dos. El modelo colegiado de
conduccidn académica se caracteriza por ser no jerdrquico, cooperativo en la toma de
decisiones y por predominar la autodeterminacién de los claustros representados. El modelo
burocrdtico de organizacion académica se caracteriza por la existencia de una burocracia legal
y racional apoyada en el cargo y en la autoridad del cuerpo de profesores sustentada en el
conocimiento. Posee la jerarquia formal de las burocracias (la cadena vertical de mandos) y
los modos informales de la orgamizacton profesional (unidadés vinculadas horizontalmente).
Dentro de esta caracterizacién cabe distinguir dos tipos: la personal (de los profesores) de
mayor prestigio y dominada por los académicos; y la administrativa - burocratica, de menor
prestigio y dominada por los administradores. Tanto el colegiado como el burocrético se
oponer, en tanto modelos racionales, a un tercer modelo de organizacion académica. Se trata
del modelo politico, que se caracteriza por la existencia de multiples grupos de interés y de
procesos politicos y conflictos entre tales grupos, que compiten desde perspectivas y valores
contrapuestos.

Niveles donde se concentra la autoridad

Clark reconoce a su vez distintos niveles donde reside la autoridad (Ver esquema 1. D).
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Esquema 1.1 Niveles de autoridad en el sistema de educacién superior

Primer Nivel Unidad Operativa: departamento o catedra
Segundo Nivel Facultad o Escuela .

Tercer Nivel Universidad o college

Cuarto Nivel Sistemas unificados de wvarias instituciones,

juntas regionales o consejo de rectores

Quinto Nivel Gobterno provincial 0 municipal

Sexto Nivel Gobiemo nacional

Fuente: Clark (1992).

Cada uno de estos niveles son estructuras de acceso a ciertos problemas y lugares
donde se toman las decisiones, es decir, son estructuras de decistdn. El primero y segundo
nivel copforman la "infraestructura del sistema"; el tercero es el nicleo de la "estructura
intermedia” y los niveles cuarto, quinto y sexto son los niveles de “administracién y
coordinacién global del sistema”. Es posible entonces reducir los seis niveles de autoridad
sobre los que se pueden analizar los distintos modelos organizativos a tres que tiepen como
centro a las disciplinas académicas, a los establecimientos y a los sistemas. Siendo que las
universidades son organizaciones cuya principal actividad es la transmisién y produccién de
conocimiento de alto nivel, y que dicho conocimiento reside en saberes especializados en cada
una de las distintas disciplinas, la autoridad que naturalmente detentan éstas es una de las
caracteristicas mds propias que presentan las universidades frente a otros tipos de
organizaciones sociales. De ahi que a los sistemas de educacidn universitaria se los describa en
términos de “sistemas de base pesada”. La jerarquia de organizacion del trabajo académico es
ademas, seglin Clark, “plana y flojamente acoplada”.

E! primer nivel de autoridad tiene por base la disciplina, con su organizacién jerdrquica
dentro del establecimiento. En efecto, si bien la disciplina es una de las modalidades en que se
organiza en general el trabajo en la educacion superior, existe otra modalidad que se le
entrecruza: ¢l establecimiento. Mientras que la primera atraviesa las fronteras de los
establecimientos locales, la segunda recoge subgrupos disciplinares para hacer de ellos
conglomerados locales. El espacio disciplinar en el campo del establecimiento se traduce asi
en departamentos, catedras, niveles de pregrado, grado y posgrado y otras diferencias
funcionales. Clark también sefiala que dependiendo de como esté organizado el primer nivel
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de autoridad (por el sistema departamental o de catedra), la autoridad en el nivel de las
disciplinas académicas es la autonidad del profesor que se ejerce en el &mbito de la cétedra o
en la conduccion colegiada del departamento o de la facultad. En los sistemas basados en la
organizacion académica por medio de cétedras predomina el poder personalista ejercido por
los profesores sobre sus alumnos y sobre las tareas del profesorado joven. Esto es asi
especialmente cuando la supervision colegiada es nominal y la estatal es demasiado remota
para ejercer un control efectivo sobre el trabajo académico. En los sistemas departamentales el
poder personalista es menor pues reside en varios profesores titulares, sin embargo esta
presente en la investigacion y en la docencia avanzada. Lo comin a ambos sistemas es que el
cuerpo académico desarrolle ciertos “derechos de propiedad” de facto, producto del prestigio
adquirido por los docentes en el ambito académico o, alli donde tiene peso la autoridad
politica, segin los medios de influencia a su disposicién. Estos derechos de propiedad dan
lugar a una divisién de tareas en la actividad docente entre aquellos que estdn en los niveles
jerarquicos mas altos y los que se ubican en los pimeros escalones de su carrera académica,
dando lugar también a una distribucion de tareas entre Ja docencia de grado y posgrado y entre
éslas y la actividad de investigacion.

Contrarrestando esta autoridad personalista en el ambito de las disciplinas se
encuentra la autoridad colegiada. La progrestva especializacion ha fortalecido la influencia
del control colegiado bajo la forma de la evaluacién de las actividades de ensefianza e
investigacién por medio de “pares académicos” y la adopcion de decisiones efectuadas por
éstos a lo largo de una gama cada vez mAs amplia de campos ocupacionales. En los
sistemas de catedra, el dominio colegiado ha sido el dnico mecamismo de coordinacion en
la facultad y la universidad. Los pares eligen a aquellos que los van a gobernar entre los
mismos académicos. Nace asi la administracion académica en manos no profesionales que
conduce a una estrecha relacidén entre la "administracion” y el "profesorado”. El decano o
rector constituye una especie de jefe temporal que representa al grupo y que esta consciente
de que su poder depende de fa venia de aquél. Segtin Clark (1992:166):

"Es natural que con una auioridad basada en el criterio de una persona/un
volo se desarrolle cierto grado de actividad politica, abierta u oculta, ya que
hace falta constituir blogques mayoritarios a partir de los individuos y las
Jfacciones. Por otro lado, los arreglos cupulares y los acuerdos tdcitos también

intervienen para mantener el orden y producir resultados.”

La autoridad basada en el establecimiento puede residir en un patronato conformado
por legos (frustee authority) o en una burocracia administrativa. En el primer caso, la
supervision del establecimiento es realizada por agentes externos -legos- que le dedican sélo
una parte de su liempo y generalmente no reciben remuneracion, puesto que Sus COmMpromisos
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principales son ajenos al establectmiento. Se supone que el agente externo representa el interés
publico. El patronato generalmente actia como propietario legal o encargado formal de la
administracion del establecimiento. En los sistemas que carecen de patronato, los intereses de
diversos piblicos establecen su representacion legitima por medio de canales
guberpamentales.

Aunque tuvo su origen en la educacién superior britdnica, la expresién mas vigorosa
de] sisterna de patronato se encuentra en los Estados Unidos. La autoridad en el nivel del
establecimiento puede también ser gjercida por administradores de tiempo completo que se
incluyen dentro de una jerarquia formal. Estos disponen de una cuota diferencial de autoridad
segin el cargo. Los mtereses de los administradores burocraticos en las instituciones de
educacién superior suelen estar alejados tanto de aquellos del gobierno central como de los
profesores y estudiantes.

Finalmente, la autoridad basada en el sistema refleja la dimension politica. En este
nivel la autoridad puede ser burocratica (cuando encuentra su legitimacion en las normas) o
académica (cuando encuentra su legitimacién en el saber experto). En algunos casos se trata
de la auwtoridad ejercida por los ministerios de educacion y en otros, como en el Reino Unido,
por organizaciones intermedias como lo era el Comité de Subvenciones Universitarias
(University Grant Commiftee) basta los afios ochenta. Este (ltimo no dependia juridicamente
del departamento de educacidn y estaba fundamentalmente controlado por las propias
universidades. Las recientes politicas gubernamentales propician el engrosamiento de los
departamentos administrativos en las burocracias centrales ya que, como efecto del
crecimiento de la matricula y frente a la necesidad de rendir cuentas publicamente, los
gobiernos crean grandes oficinas encargadas de desembolsar fondos, fijar requisitos
uniformes, evaluar el cumplimiento y poner en practica los diversos aspectos de las politicas
publicas.

Modalidades de ejercicio de la autoridad en los paises industrializados

Aplicando estas categorias para analizar los casos nacionales en los sisternas de educacién
superior de los paises industrializados, Clark reconoce a mediados de los afios ochenta tres
modalidades centrales de distnbucion de la autoridad: Ja modalidad norteamericana, la
modalidad britdnica y la modalidad de la Europa continental.

En la modalidad norieamericana esta mas fortalecido el nivel del establecimiento
(nivel 3) dada la influencia ejercida por los patronatos y los administradores, mientras que los
profesores ejercen un contro! mas débil. La modalidad britdnica es una combinacidn del poder
de los académicos y una modesta influencia de los patronatos y de los administradores
institucionales (niveles 1, 2 y 3). Sin embargo, en la iltima década el gobierno ha elevado su
grado de autoridad, tendiéndose a fortalecer el nivel 6. Finalmente, la modalidad de autoridad
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de la Furopa continental se expresa principalmente en los intereses de dos grupos: los
profesores titulares y los funcionarios del ministerio central. El rubro financiero mas
importante —l correspondiente a los salarios de los profesores y al del personal de apoyo—- ni
siquiera figura en los presupuestos institucionales. Como parte del servicio civil éstos reciben
sus remuneraciones de un presupuesto salarial global del ministerio o del gobierno en su
conjunto. La autoridad reside en la base (niveles | y2) yen la cﬁpu]a ministerial (niveles 5 y
6) pero no en las instituciones (nivel 3).

En el nuevo contexto de los afios noventa y comienzos del dos mul, la coordinacién
politico-burocrética esta adquiriendo un papel mas relevante en las reformas de los sistemas
de educacion superior. Por una parte, los gobiernos buscan promover la vinculacién vertical
en sistemas cada vez mas grandes y complejos. Al incorporarse entre las nuevas tareas de la
coordinacién politica, la evaluacién como mecanismo central de regulacion de la educacion
superior se requiere de la creacion de nuevos departamentos, comisiones
semigubernamentales y de la incorporacidn creciente de expertos al trabajo administrativo.
Por otro lado, las instituciones de educacidén superior de los paises industrializados
comenzaron a incorporar técnicas de gestion para elevar la eficiencia y la efectividad de su
desempefio.

Sin embargo, este avance de la coordinacion politico-burocréatica encuenira resistencias
en el poder que detentan las otras dos formas de coordinacién. Asi, la diversificacion de las
areas disciplinarias tiende a reforzar el poder ya presente en la coordinacién académica. El
manejo de estas dreas es el fundamento de la legitimidad de la autoridad académica y de su
saber esotérico. La creciente especializacion tematica y la consiguiente wdentificacion de los
académicos con sus pares dentro de la especialidad han dado lugar asimismo a Ja emergencia
de otras formas de coordinacion académica. Surgen asi las distintas asociaciones académicas
nacionales y se expanden los cuerpos colegiados centrales tales como los comités de expertos
que evalian proyectos de investigacion e imtervienen en el control de calidad de las
instituciones y programas. Otras formas de coordinacién profesional de reciente creacién han
sido los consejos de rectores que nuclean a los representantes de las instituciones universitarias
con funciones de coordinacién en ambitos comunes a las mismas y las organizaciones
sindicales de profesores que suponen un nuevo instrumento de coordinacién de las
contrataciones y el trabajo de los académicos en tanto negocian con las ctipulas burocraticas.

El mercado también es una fuerza de coordinacién en expansion y especialmente
adquiere mayor peso bajo la influencia del nuevo protagonismo otorgado a éste en el campo
politico y econdmico a partir de los afios ochenta La base de la coordinacion de mercado es la
existencia de intercambios no regulados como medios para vincular personas y sectores. Es
posible distinguir tres mercados relevantes: el de los consumidores, el ocupacional y el
institucional. El mercado de los consumnidores funciona cuando se intercambia dinero a
cambio de bienes y servicios (por ejemplo, se cobran aranceles a los estudiantes). Los
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gobiernos intervienen en este mercado educativo cuando otorgan becas y otros apoyos
financieros y también se apela a este mercado cuando el mecanismo de asignacion de fondos
piblicos a las universidades se realiza segun la matricula estudiantil, es decir, segin la
demanda El mercado ocupacional opera cuando existe posibilidad de movilidad de profesores
y administrativos entre las instituciones y éstas fijan recompensas diferenciales para atraerlos.
Finalmente el mercado institucional funciona en la medida en que existe interaccion
competitiva entre establecimientos en torno al personal, las clientelas, los recursos financieros
y el prestigio.
Esquema 1.2 El fridngulo de coordinacidn de Clark

Autoridad estatal

Mercado

GranBretata

El tridngulo de la coordinacién

Qligarquia académica
Powml g, Tt (1WD_ 20N

La gestion administrativa y de gobierno de las universidades publicas en los paises
industrializados ha estado condicionada por el tipo de relacién que media entre ellas. el
gobierno y el mercado. Como queda claro a partir del tridngulo de coordinacion de Clark (ver
esquema 1.2}, los sistemas de educacion superior tienden a ubicarse en diferentes posiciones
dentro del mismo y cada uno de ellas define para las universidades restricciones a su accién

Cuando estin fortalecidas las formas politicas y burocraticas de autoridad en el
nivel del sistema, las universidades estdn condicionadas por los mecanismos de regulacién -
directos o indirectos- establecidos por el gobierno. Si lo que prima es la coordinacion
realizada por el mercado, serd la demanda de los estudiantes y de las empresas las que
operen sobre la definicién de las politicas, determinando qué carreras ofrecer o que tipo de
investigacién realizar. Por el contrario, cuando la autoridad de coordinacién es interna a la
propia institucién serdn sus autoridades las que marquen el rumbo politico y administrativo
de la institucién. En los altimos afios, 1a tendencia general en los paises industrializados y
en los paises en desarrollo ha sido elevar el nivel de coordinacién que realiza ¢l estado, por
un lado, y el mercado, por el otro, en desmedro de los grupos académicos dentro de las
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universidades. En uno y otro caso, el principal argumento ha sido que es necesario que las
instituciones de educacion superior sean responsables frente al pablico, el cual es quien en
ltima instancia financia a las universidades.

En la medida ademas que las instituciones de educacion superior diversifican sus
fuentes de financiamiento, arancelando sus estudios y vendiendo servicios y realizando otro
tipo de transferencias al sector productivo, otorgan a los estudiantes y a las empresas mayor
poder de exigir un determinado tipo de producto. Junto asi a las formas de gestién
colegiada, burocratica y politica emerge una gestion de corte empresarial (Williams 1990,
1995). El nuevo paradigma de la universidad con gestién empresarial supone incentivos a la
comerctalizacién de los resultados de la investigacién, a la contribucién de la universidad
con el desarrollo econdmico regional y una mayor orientacién hacia el cliente (Smilor, R. et
al 1993).

En sintesis, el analisis del proceso decisorio en una organizacioén compleja como la
universidad demanda distinguir entre los siguientes niveles de analisis:

1) La distribucién de autoridad entre el estado y las universidades sobre temas clave de
politica académica e instituctonal

2) La influencia exdgena que ejercen diversos actores del campo de la educacién superior
y del campo politico en general sobre las decisiones internas de las universidades

3) Eltipo de autoridad y la estructura de gobierno y gestion interna de las universidades

Los dos primeros niveles adquieren una relevancia particular cuando se estudia el
proceso decisorio en universidades pertenecientes al estado.

Diversidad institucional, funcional y disciplinaria

La expansion cuantitativa del sistema de educacion superior, que explica el paso de las
universidades de elite a instituciones de educacién superior de masas, ha producido
ineludiblemente transformaciones de tipo cualitativo en la curricula, el gobierno y el nivel
de diversificaciéon interna de las organizaciones (Geiger 1992). Estas transformaciones
tornan cada vez mais compleja a la institucidn universitaria, particularmente si tenemos
presente los elementos que Hall (1996) sefiala como aquellos que permiten visualizar la
complejidad de una organizacidn: la diferenciacion horizontal, la diferenciacion vertical o
jerarquica y la dispersion espacial. En el campo de la educacion superior, los dos primeros
estan reflejados en el andlisis que realiza Clark (1992) y que hemos sintetizado en la

siguiente figura:
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Esquema 1.3 Elementos de la complejidad organizacional de la educacién superior

DIFERENCIACION HORIZONTAL VERTICAL

Entre Sectores: Jerarquia de reputacién/calidad

las organizaciones de | Gestion piiblica/privada

educacion superior Terciarias no univ./Universidades

Dentro Por campo de conocimiento: Pregrado (c.técnicas, diplomas)
Grado (licenciaturas, titulos

de las organizaciones | Catedra/ Departamento profesionales)

de educacion superior Posgrado (especializaciones,

Facultad/Escuela maestrias, doctorados)

Fuente: Elaboracion propia sobre texto de Clark (1992).

La masificacién obré en la década del sesenta como el motor de los cambios de
amplio alcance que afectaron la estructura de los sistemas de educacién superior en los
paises industrializados de Europa occidental y desde principios de siglo en los Estados
Unidos.

Para algunos paises, una opcién a la ampliacién de la demanda fue crear alternativas
de educacion superior no universitaria. El proceso de reforma curricular tomé dos caminos
basicos. Uno de ellos, el mas transitado, consistié en producir una diferenciacidén
institucional dentro del sistema de educacion superior; el otro, en promover reformas dentro
de las mismas universidades. En el primer caso, las instituciones no universitarias dieron
cabida a las nuevas carreras; en el segundo, las universidades tradicionales fueron las
encargadas de ofrecer dichas carreras, cortas y orientadas hacia el dominio de una técnica
profesional especifica. Alemania, Australia, Francia, Reino Unjdo y con anterioridad
Estados Unidos, optaron por la primera alternativa; Espafia y Suecia son ejemplos de la
segunda alternativa (Garcia de Fanelli y Trombetta 1996 ).

Asimismo, ofro camino para ampliar las plazas ofrecidas fue la creacién de
instifuciones de educacidén superior privadas. Esta via, recorrida por Estados Unidos, Japon
y varios paises asiaticos, fue también la que tendi6 a prevalecer en varios paises de Ameérica
latina, siendo los ejemplos mas notables los casos de Colombia, Chile y Brasil, donde
aproximadamente el 60 por ciento de la matricula se encuentra en establecimientos de
gestion privada (Levy 1986).

A la par que el sistema daba cabida a sectores socioecondémicos antes excluidos,
esta diferenciacién horizontal del sistema supuso también la segmentacién del mismo en
términos funcionales y de calidad. Tipicamente, los establecimientos de educacién superior
no universitaria y las instituciones de educacion superior privada se han especializado mis
en la funcion de ensefianza que en la tarea de investigacién, concentrando sus actividades
en la formacién de profesionales y técnicos para el mercado laboral (Baldn y Garcia de
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Fanelli 1997; Trombetta 1998). En algunos paises, existe ademas una diferenciacién
vertical entre instituciones sobre la base de la reputacién. Este es un nuevo elemento que,
Junto con la diversidad funcional, contribuye a estratificar el sisterna de educacién superior.
Una pregunta crucial en relacion con esto es qué instituciones formardn a los futuros
lideres del campo politico, cientifico y empresario.

Si nos concentramos en el caso especifico de las universidades estatales, que tienen
un papel central en las cuestiones que nos hemos planteado estudiar en este trabajo, una
pregunta que surge naturalmente es la de coémo afecta este proceso a tales universidades. La
respuesta es doble. En primer lugar, crea un ambito de competencia entre las universidades
estatales y las privadas y entre aquéllas y el sector terciario no universitario por recursos
humanos (estudiantes, docentes), fisicos y financieros. En este altimo caso, emergen cuasi-
mercados donde el estado “corupra™ plazas u otros servicios de investigacion o asistencia
técnica a las universidades, distribuyendo los fondos de modo competitivo (Cave ef al
1995). En segundo lugar, la diferenciacién institucional y funcional avanza dentro del
propio sector de universidades piblicas creando nuevos tipos de organizacion al punto de
que hoy no es posible sostener que éstas puedan ser tratadas como un sector homogéneo.

Ademas de la heterogeneidad que introduce la incorporacion de carreras técnicas de
corte profesional en el dmbito de la universidad cldsica, la masificacion y los avances
tecnologicos han dado lugar a la concentracion de la actividad de investigacion en algunos
nichos particulares. Esta actividad se fue alejando progresivamente de la ensefianza de
grado para concentrarse en el posgrado o en institutos especificos de investigacion en la
propia universidad o fuera de ella.

Surge asimismo, una tendencia a orientar mas la universidad hacia el sector
productivo dando lugar a un tipo de universidad de corte empresarial’. Las demandas
complejas que plantea este entorno organizacional dan lugar a la diferenciacion estructural
dentro de las organizaciones universitarias. Se crean asi unidades internas encargadas en la
actividad de vinculacion y transferencia tecnologica, fundaciones para canalizar con mayor

* Entre las fuerzas externas impulsoras de esta transformacién se seflalan: 1) los cambios en las politicas
piblicas federales y provinciales o estatales en la promocion de la comercializacién de los resultados
cientificos, promoviendo el desarrollo de nuevos tipes de alianzas estratégicas entre ja universidad y el sector
productivo, 2) los gobiernos buscan alguna forma de rendicion de cuenta de parte de las universidades por los
recursos sociales que a ellas se destinan, 3) las complejas tecnologias que requieren grandes presupuestos,
enfoques interdisciplinarios y nuevos tipos de vinculacion entre la universidad y la empresa, 4) la necesidad
de tecnologfas y recursos humanos para ser competitivos en ¢l plane intemacionat v 3) la creacion de fuentes
alternativas de recursos para la actividad de investigacion, desde que las fuentes tradicionales han declinado.
Entre las fuerzas internas se mencionan: 1) las necesidades complejas e interdisciplinarias de la investigacién
bésica en las tecnologias emergentes, 2) la blisqueda de beneficios econdmicos en los avances tecnolégicos,
3) la presencia de administradores universitarios que facilitan esta actividad, 4) la demanda por nuevos tipos
de programas que tomen en cuenta actividades empresariales y el desarrollo de habilidades y destrezas
gerenciales, 5) las expectativas de los estudiantes por cursos de relevancia para el mercado de trabajo y 6) la
respuesta a los requerimientos por educacion continua para el desarrollo técnico, profesional y personal
{Smilor er al 1993).
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flexibilidad los contrates con el sector productivo, incubadoras de ernpresas, etcétera. En
términos de! modelo de contingencia®, cuando las universidades deben hacer frente a
nuevas demandas de su entorno, crean estructuras, cada una de las cuales tiene por objetivo
negociar una parte de las condiciones con el entorno al margen de la organizacién global
(Thompson 1967). Esto crea nuevos desafios a la gestion institucional.

Teniendo entonces presente estas firerzas que actdan a favor de la diferenciacidn en
el plano de la ensefianza, la investigacion y la extension, es posible construir distintos tipos
de universidades piblicas seglin el predominio relativo en ellas de algunas de estas tres
actividades. Por su parte, dentro de estas tres actividades, es posible distinguir no sélo entre
distintas combinaciones factibles de las mismas sino también entre composiciones diversas
segin ¢l tipo de enseftanza brindada (cientifica o profesional), el tipo de investigacidn
realizada (bdsica o aplicada) y el estilo de extensién que se lleva adelante.

Con el fin de visualizar la posible tipologia de organizaciones que puede surgir de
esta distincion, hemos coostruido la siguiente figura con forma de trapecio donde las aristas
principales corresponden a la ensefianza y a la investigacién, la primera con mayor peso
dentro de los sistemas de educacidn superior masivos y la segunda, de menor magnitud
pero base de todo el sistema educativo de nivel superior (ver esquema 1.4). La extension es
una actividad que es subsidiaria de las otras dos y se orienta principalmente a las
actividades de servicios, consultorias y transferencia a la comunidad en general o al sector
productivo en particular que se puede realizar come fruto de la actividad profesional o de
los resultados de la investigacién cientifica.

Esquema 1.4 Principales Actividades de las universidades

Cientifica Ensefanza Prpfesional
Extension
Basica Aplicada

Investigacion

Fuente: Elaboracion propia.

* Para una caracterizacion de este modelo ver nota siguiente.
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El contexto para el disefio de las politicas piiblicas se complica ain maés si tenemos
presente que la diferenciacion, como proceso, avanza dentro de las propias instituciones en
el nivel disciplinario. La educacién superior es una estructura social para la produccion y la
difusion del conocimiento avanzado y la técnica. La materia prima es el conocimiento, la
investigacién y Ja enseflanza las principales tecnologias. Los curricula constituyen las
definiciones de las formas de conocimiento que merecen ser transmitidas (Clark 1992). La
tendencia en dicha estructura esta marcada por los siguientes rasgos:

e La creciente especializacion de los campos de conocimiento. Ello se expresa en la
diversificacién de los programas de estudio.

e La mayor autonomia dentro de cada uno de los ciclos de aprendizaje. En particular, se
amplia la brecha entre las especialidades y entre ellas y el conocimiento general
impartido en el nivel secundario y en los primeros afios de los estudios de grado.

e La conformacion de comunidades disciplinarias que trascienden los espacios
institucionales e incluso los paises.

Todo ello tiende a conformar un tipo de organizacién muy especial, mas préxima a
una federacidén o coalicidon de disciplinas que a una organizacidn burocratica. Esto afecta
directamente al proceso decisorio y a los mecanismos de integracion de la organizacion. En
este sentido, a diferencia de otros tipos de organizaciones, las universidades no tienen
partes claramente interdependientes. En {érminos de Blau (1994: 264):

“... the specialized departments in an academic institution are not directly
dependent in the performance of their work on one another, in conirast, for
example, to the various part of an assembly line, or to the sections in an
employment agency collecting unemployment taxes, disiributing unemployment
benefits, and providing employment service to unemployed. As a matter of fact,
the more highly specialized the departments of a university are, the more
difficult it is for their members to communicate about scholarly matters and
Jind a common ground for social integration.”

Esta diversidad disciplinaria se expresa, en el campo de la gestion, bajo la forma
organizacional de los departamentos y las catedras, reunidos a su vez en facultades o
universidades. La diferenciacién horizontal y vertical a la que da lugar la diversificacion
disciplinaria explica que Clark caracterice a las universidades como organizaciones con
base pesada, la cual se traduce en una estructura de autoridad dominada desde abajo. En
particular, las formas personalistas y colegiadas de autoridad académica tienen una fuerte
presencia en las decisiones de la organizacion y dan al personal operativo una influencia
poco comtin sobre los niveles superiores. En la base hay una gran cuota de
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discrecionalidad. El débil acoplamiento que se observa en la divisién del trabajo tiene su
paralelo en la distribucion de la autoridad. La “toma de decisiones” en los niveles
superiores se convierte en una movilizacién de “adtomos” de intereses localizados en las
catedras, institutos o departamentos. Cabe al respecto la siguiente afirmacién de Weiss
(citado en Clark 1992:193):

“.las auwtoridades, ‘recomiendan, aconsejan, consultan, elaboran
presupuestos, desarrollan planes, formulan guias de accion, reportan,
supervisan, proponen iniciativas legales, asisten, se reunen, discuien,
capacitan’, pero jacaso deciden?”

En el caso de América latina, sin embargo, un elemento que debemos incorporar para
analizar el grado de “pesadez” de la base operativa de las universidades es la dedicacién
laboral del cuerpo de docentes - investigadores. Alli donde prevalece la dedicacién parcial,
es de esperar que la base sea mas liviana que donde predomina la dedicacién de tiempo
completo por la falta de compromiso de los docentes con la organizacion. Cuando esto
ocurre, la mayor cuota de autonidad de la base se delega a los cuerpos ejecutivos o
colegiados que actiian como mecanismo de representacion de los intereses disciplinarios y
corporatives. También es posible afirmar que dentro de una misma universidad, existirdan
facultades con base disciplinaria pesada (tipicamente aquellas especializadas en las ciencias
basicas y humanidades) y mas liviana (Jas facultades profesionales). Esta observacion, que
se basa en nuestra experiencia en la investigacion del tema en América Latina, sugiere que
seria incorrecto extraer conclusiones sobre las caracteristicas de una determinada
organizacién haciendo caso omiso de su entorno social y econdmico.

Finalmente, otro elemento que expresa la complejidad de la organizaciéon
universitaria es su dispersién espacial. A fin de poder satisfacer las demandas del entorno y
adquirir mayor poder dentro del mercado interinstitucional, las instituciones de educacion
superior amplian sus bases territoriales, a través de sedes, reales o virtuales, en distintos
puntos del propio pais o del exterior. La provisiéon de servicios educativos a distancia y la
emergencia de nuevas formas de educacién transnacional cambian los requerimientos de la
gestién académica e institucional de las instituciones de educacién superior.

En suma, siguiendo los elementos que Hall (1996) destaca como rasgos de
complejidad organizacional (la diferenciacién horizontal y vertical y la dispersién espacial)
cabe considerar a la universidad como una organizaciéon compleja. Esta complejidad afecta
directamente a la gestidn académica e institucional en tanto atomiza el proceso de toma de
decisiones entre una variedad de unidades académicas que representan disciplinas, grupos
de intereses personales y colectivos diversos.
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El cambio en las universidades

Dada la complejidad que caracteriza a estas organizaciones, cabe preguntarse en qué
medida ellas reaccionan generando tramsformaciones endogenas frente a cambios en su
entorno organizacional. Ya hemos Hamado la atencién sobre la importancia de esta cuestion
para el caso latinoamericano. En principio, podriamos plantear dos hipétesis sobre tal
respuesta que, si bien parecen rivales, en algunos aspectos se complementan.

Segin la primera, las universidades publicas son organizaciones flexibles, que se
adaptan a su entorno. De algiin modo, ello explicaria que las universidades se encuentren
entre las organizaciones sociales mas antiguas que todavia persisten. Desde esta
perspectiva, la diversidad organizacional refleja, por tanto, cambios en las estrategias y en
las estructuras de las organizaciones en respuesta a las demandas del entorno que presenta
nuevas oportunidades y amenazas. Las organizaciones ajustan sus estrategias y estructuras
para hacer frente a las contingencias generadas por el flujo del trabajo y por las
incertidumbres del ambiente, La teoria de la dependencia de los recursos pone asi el acento
en el cambio estructural que neutraliza Jas incertidumbres que plantea el entomo. Dentro de
este 1iltimo enfoque, 1a accién de los individuos, en particular de aquellos situados en la
cispide de la organizacién, resulta determinante para producir este cambio. Podriamos
asociar esta hipdtesis con la teoria de la contingencia® dentro de la teoria de las
organizaciones. En el campo de la educacion superior, los movimientos en pro del
fortalecimiento de la cispide institucional, del liderazgo del ejecutivo y de la utilizacidén de
la planificacion estratégica responden a esta vision de la relacién entre la universidad y su
entorno.

Segiin la segunda hipétests, las universidades piblicas son organizaciones que
presentan altos indices de inercia estructural. La presién de la inercia que ejercen las

estructuras centrales (core structures) de las organizaciones impide que €stas cambien
radicalmente. S6lo las caracteristicas mas concretas de la técnica pueden ser facilmente
copiadas e incorporadas dentro de las organizaciones. Hay, por tanto, limites objetivos al
cambio que pueden llevar adelante las autoridades. Estos limites estan impuestos por: la
forma organizacional (caracteristicas del sistema de control, las normas que guian el

¢ La teoria de la contingencia surge a mediados de los aflos sesenta en los Estados Unidos. Entre sus
principales representantes encontramos a Lawrence y Lorsch (1967) y James Thompson (1967). Actualmente
la teoria de la contingencia tiene sus defensores en autores tales como Lex Donaldson (1995) y ha influido
sobre teorias administrativas contemporaneas que enfocan temas como ¢l “planeamiento estratégico™.
Mientras que el libro escrito por Lawrence y Lorsch, Ef eniorno de la empresa, tenfa como publico directo a
los gerentes de las mismas, Organizaciones en accién de James Thompson se dirigia a un piablico mas
académico. Ambos textos comparten enfoques comunes: la idea de un sistema abierto, que debe adaptarse o
ajustarse a cambios ex6genos, que desarrolla internamente procesos de diferenciacién para hacer frente a las
demandas de su tecnologia y de su ambiente y que reguiere procesos de coordinacion o integracién entre sus
paries para garantizar la supervivencia de la organizacion.
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comportamiento, la estructura de incentivos), la escasez de recursos, los patrones de
competencia dentro y entre organizaciones y las limitaciones que presenta la decisién
“racional”. Este enfoque se corresponde con el marco analitico de la teoria ecologica de las
organizaciones (Hannan y Freeman 1989). Las politicas pablicas de reforma del sistema
universitario parten implicitamente de esta hipdtesis de la inercia estructural de las
universidades publicas pero confian, sin embargo, en la capacidad de los instrumentos para
remover las bases estructurales que crean rigideces.

;Qué nos dicen las investigaciones que se han abocado especificamente a analizar
los cambios operados en las instituciones de educacién superior?

Las investigaciones realizadas en los ultimos afios que abordan e] cambio en las
untversidades en respuesta a los procesos de modernizacién de su entorno, muestran que las
universidades publicas — en particular aquellas més antiguas — no han respondido
produciendo transformaciones de importancia en la gestién académica y administrativa o
en su estructura de gobterno y control. Este es un hecho que se constata no sélo en América
latina sino también en los paises industrializados y en otros en vias de desarrollo (Cerych y
Sabatier 1992 y van Vught 1989). Por tanto, lejos de observarse una respuesta adaptativa de
las universidades frente al entorno cambiante de las politicas y del mercado, como afirma la
teoria de la contingencia, las instituciones muestran un alto nivel de inercia estructural. La
inercia estructural de las universidades se explica por la multiplicidad de objetivos e
intereses a los que sirve. Si bien las organizaciones son creadas para llevar adelante ciertas
acciones colectivas especificas, ellas consumen gran parte de sus recursos organizacionales
en su construccion y administracién. En este proceso, las organizaciones desarrollan sus
fines propios, muchas veces desconectados de los fines colectivos para los cuales fueron
creadas y de las intenciones de las autoridades (Hannan y Freeman 1989)’. Cuando los
miembros de una universidad tienen intereses diversos, los resultados organizacionales
dependen de la politica interna de la misma, del balance de poder entre los diversos grupos.

Sin embargo, ello no significa que no haya cambios i)OI‘ efecto de las demandas de
este entorno. Las universidades, frente a condiciones adversas en el nivel del
financiamiento publico, responden diversificando las fuentes posibles de ingreso,
compitiendo por captar financiamiento privado y publico. Para hacer frente a las nuevas
demandas, las universidades publicas crean estructuras (oficinas de posgrado, de
vinculacién con el sector productivo, fundaciones, etcétera.), cada una de las cuales tiene
por objetivo negociar una parte de las condiciones con el entorno al margen de la
organizaciéon global Como estas actividades deben moverse en un 4mbito competitivo de

7 Esta accion de “auto-preservacion” organizacional es empero también funcional para el logro de los fines de
la universidad. Cuando las universidades resisten la influencia del mercado en la definicién de la agenda de
investigacion, por ejemplo, contribuyen con la produccién de bienes piblicos, como es la investigacidn
bsica,
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mercado o de contratos con el sector publico, el aprovechamiento de las oportunidades que
estos ofrecen exigen mayor flexibilidad y discrecionalidad que la que puede suministrar la
estructura previa. E] comportamiento que asumen las nuevas estructuras es entonces elevar
el grado de discrecionalidad por fuera de los canales formalmente establecidos. Asi, sin
cambiar los cimientos organizacionales, se anexan nuevas unidades perisféricas a la
organizacion. Sin embargo, dados los rasgos intemos de la estructura universitaria, la
integracion de estas nuevas estructuras dentro de la organizacion es conflictiva y se crean
trabas para que el proceso de diferenciacién confluya en el cumplimiento de los objetivos
globales de la organizacion®.

Desde una posicion que busca alcanzar una sintesis entre ambos enfoques podriamos
sostener que si bien la estructura central (de governance) presenta altos niveles de inercia
estructural, la organizacion universitaria cambia como respuesta activa frente a su entomo a
través del proceso de diferenciacién estructural y funcional. Ello lo hace sin afectar el
nucleo duro. Por supuesto, esto crea nuevos problemas de integracidén y cohesion entre sus
partes. Un ejemplo de ello son los conflictos que ocasiona la vinculacidon con el sector
productivo, particularmente entre las umdades académicas que tienen mayores
oportunidades de obtener ingresos a través de consultorias y ventas de servicios y aquellas
otras que no estan en igual posicidon. Una medida cohesiva, en tal caso, podra ser la
institucionalizacion de practicas de subsidio cruzado, como de hecho sucede en los estudios
de grado. Sin embargo, como la actividad de vinculacion se halla basicamente coordinada
por las demandas del mercado, estos subsidios son resistidos pues afectan los incentivos de
los agentes directamente comprometidos con esta actividad.

Algunos resultados de investigaciones realizadas sobre procesos de reforma
universitaria dan cuentan de esta combinacion entre inercia y flexibilidad estructural que
presentan las organizaciones universitarias.

Un estudio reciente de Burton Clark (1998) sobre las condiciones que presentan
aquellas universidades que se han adaptado mas exitosamente a las crecientes demandas del
entorno, permite caracterizar lo que ¢él denomina “senderos de transformacion
organizacional”. Estos senderos estan conformados por cinco rasgos:

s Un nicleo reforzado de conduccién institucional: grupo centralizado que actia
descentralizamente y que logra combinar los valores académicos y las capacidades de
gestion para administrar el cambio.

¥ Ejemplo de ello son los cambios organizacionales de las universidades publica argentinas para satisfacer fas
demandas por mayor vinculacién con el sector productivo o para el ofrecimiento de cursos de posgrado. Ver

al respecto los resultados de las investigaciones emprendidas por la autora en ambos casos: Garcia de Fanelli
(1993, 2000c).
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Una periferia de desarrollo expandida: anillo de unidades flexibles, situada en la
interfase entre la universidad y la sociedad, que promueve investigaciones por contrato,
presta servicios docentes y ofrece consultorias.

Una base discrecional de financiamiento: la diversificacién de las fuentes de recursos
otorga libertad y flexibilidad para accionar.

Upa retaguardia estimulada: Jas secciones mas tradicionales de la universidad se ven
estimuladas a cambiar por su interaccion con las mas dindmicas.

Una ideologia emprendedora: valores que se transmiten a todo el cuerpo institucional
favoreciendo comportamientos activos.

Asimismo, sobre la base de otra investigacién realizada en el contexto europeo respecto

del impacto de las politicas de reforma de la educacion superior, se destacan las siguientes

conclusiones (Cerych y Sabatier 1992):

Las reformas que suponen cambios radicales en las normas y las tradiciones son
exitosas si estan limitadas a una o upas pocas areas (por ejemplo, curriculum, admisién
o politica de recursos humanos).

Es més facil cambiar una unica organizacién (o crear una nueva) que cambiar todo un
sistema. Aun los cambios de una &nica universidad deben concentrarse en unas pocas
dreas mientras s¢ mantiene los patropes y valores de las otras.

Las reformas con un nivel de alcance bajo no suelen ser exitosas pues no galvanizan
suficientes energias para superar la inercia del sistema.

En funcién de las conclusiones de estas investigaciones realizadas sobre las respuestas

de las organizaciones universitarias frente a su entorno, podriamos plantear las siguientes

hipétesis de trabajo:

e Las universidades presentan una estructura central de governance con baja
capacidad de transformacién, lo cual da cuenta del nivel de inercia estructural del
sistema. )

e Las reformas serdn mas exitosas si afectan sélo algunas éareas funcionales de dicha
estructura, y si permiten canalizar el cambio a través de la creacion de unidades
periféricas mas flexibles, que no alteren el nicleo duro de la organizacion.

e Los mecanismos de financiamiento producirin cambios s6lo si logran alinear los
objetivos del gobierno con aquellos que toman las decisiones clave en el area
respectiva dentro de la organizacion.
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o El alcance de la reforma (en términos de recursos financieros comprometidos) es
una variable importante para contrarrestar los factores que generan inercia
estructural, permitiendo compensar a [os perdedores de la politica.

Estas conclusiones completan nuestro primer paso en el estudio de la caja negra de
las organizaciones. Debemos introducir ahora en el andlisis las cuestiones més
estrictamente econdmicas del funcionamiento de las universidades.



CAPITULO 2
LA EFICIENCIA, LOS PRODUCTOS Y LOS INCENTIVOS

Una de las caracteristicas distintivas de las universidades ptblicas es que reciben fondos del
gobierno pero, al mismo tiempo, gozan de considerable autonomia de gestion. Como lo
sugiere nuestro analisis previo, la autonomia implica que no cabe esperar una alineacién
automatica entre los objetivos perseguidos por la autoridad central y los buscados por la
organizacién universitaria. Sin embargo, ¢l hecho de que los fondos provengan de la
tesoreria general abre la posibilidad de que las autoridades utilicen su politica de asignacion
para enviar sefiales y crear incentivos que promuevan una gestion orientada al uso eficiente
de los recursos publicos. La conviceidn de que es posible inducir cambios en las
instituciones y en el comportamiento organizacional a partir de la aplicacion de
instrumentos relacionados con la asignacidon de fondos descansa, a su vez, en la creencia en
la méxima que afirma que: “aquel que paga al gaitero, pide la tonada” (McPherson et al
1993). En el caso de una organizacién compleja, sin embargo, es posible que 1a relacién
entre financiamiento y resultados no sea tan sencilla.

En la medida en que los nuevos instrumentos de asignacion se han diseflado para
enfrentar el desafio de la falta de alineacion entre los objetivos colectivos y los objetivos de
las universidades, las caracteristicas de los mismos s¢ pueden formalizar como una relacion
de principal — agente. En una situacién de informacién asimétrica donde el agente (la
universidad) cuenta con informacion sobre el real funcionamiento de Ja orgarizacién que el
principal (el gobierno) no posee, la universidad podria adoptar comportamientos que
estarian guiados por motivaciones particulares. Esto es, podria desarrollar conductas
oportunistas frente al gobierno orientadas a maximizar una funcién objetivo distinta a la de
éste. Asi, dentro de este marco analitico, podriamos interpretar que como no es posible
medir el esfuerzo realizado por las universidades para alcanzar los fines colectivos debido a
los costos de transaccion involucrados, el gobierno trata de solucionar el problema de
agencia disefiando contratos que premien la minimizacidn del coste por alumno y la
elevacion de la productividad.

Este capitulo, justarmente, estd destinado a mostrar como las caracteristicas de la
organizacion de la produccién en el ambito de la universidad hacen que la relacion causa —
efecto entre las politicas basadas en la asignacién de fondos y las metas buscadas diste de
ser simple. Considerando las variables que intervienen en la produccion de bienes
universitarios, mostraremos como la complejidad del funcionamiento econdémico de las
universidades publicas se manifiesta en las siguientes dimensiones:

» La medicion de la eficiencia universitaria.
o La heterogeneidad de los bienes econdémicos que produce.
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e La dificultad para alcanzar medidas cuantitativas y cualitativas univocas de los
productos universitarios.

¢ Los incentivos implicitos en los contratos incompletos que definen las relaciones de
autoridad y las relaciones laborales.

e La produccién conjunta de ensefianza e investigacidén, lo cual torna dificil la
identificacidn de la funcidn de produccion.

El concepto de eficiencia aplicado a las universidades

A fin de lograr una mejor comprension de los objetivos perseguidos por las politicas de
asignacion de fondos, es necesario diferenciar entre dos conceptos de eficiencia: la
eficiencia externa o asignativa y la eficiencia interna o eficiencia-x. La primera se asocia
con el primer teorema fundamental del bienestar que se formula dentro del enfoque de
Pareto. Este afirma que en determinadas circunstancias los mercados competitivos dan
lugar a una asignacién de los recursos que tiene la propiedad de que no existe ninguna
reasignacion de los mismos que pueda mejorar el bienestar de una persona sin empeorar al
mismo tiempo el de alguna otra. En el campo educativo, examinar en qué medida
determinadas politicas publicas conducen o no a una asignacion eficiente supone evaluar
los efectos netos marginales en términos de costos y beneficios sociales de cada alternativa.
En otras palabras, si suponemos que no existen fallas en el mercado educativo y que los
mercados de capitales son completos, el calculo de las tasas de retormo social de distintos
proyectos educativos permitiria guiar la decisién respecto de qué politica permite lograr
una asignacion eficiente desde el punto de vista de Pareto. Cabe remarcar, no obstante, que
la eficiencia asignativa asume que la orgamizacién compra y utiliza todos sus insumos
“eficientemente”. Sin embargo, lo que se observa empiricamente, aun en el campo de la
empresa con fines de lucro, es que esto ultimo no sucede. Es por ello de alta relevancia
prestar atencién al logro de la eficiencia interna que relaciona insumos y resultados dentro
de las organizaciones.

A diferencia de la asignacion externa, cuyo patrén de medicion es el grado de
cumplimiento de objetivos sociales, en la eficiencia interna se mide su logro sobre la base
de los objetivos organizacionales. Los nuevos mecanismos de financiamiento buscan
especialmente promover esta eficiencia-x.

La relacién entre los insumos y los productos organizacionales que implica la
eficiencia-x se representa a través de una funcién de produccién. Este concepto describe el
méximo producio que puede obtenerse con una combinacién de insumos dada cierta
tecnologia. Upa organizacién serd entonces eficiente técnicamente (eficiencia- x) si logra
ubicarse sobre la frontera del conjunto de produccion, lo cual indica que ha alcanzado el
volumep maximo de produccion que puede obtener con una cantidad dada de factores.
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El logro de la eficiencia-x no es empero independiente de la eficiencia asignativa.
En efecto, si los instrumentos de financiamiento logran, por ejemplo, impulsar cambios
institucionales en las universidades de modo tal que éstas se ubiquen sobre la frontera de
produccion, las tasas de retormo social de la inversién en educacién universitaria seran
mayores pues se aprovecharan mejor los recursos existentes.

El uso del concepto de eficiencia en su sentido mas restringido se encuentra
asociado normalmente a una concepcion ortodoxa de la teoria de la empresa, que descansa
en las siguientes tres premisas fundamentales:

= La empresa es una caja negra, en Ja cual no se ve el proceso. La funcién de
produccién define la cantidad de producto alcanzable tecnolégicamente con una
cierta combinacion de insumos.

» Los precios de los factores y de los productos se determinan exdgenamente.

e Dados los precios de los productos y los precios de los factores, el empresario
elegird aquel plan de produccién que maximice la ganancia

A este concepto estrecho de la funciébn de produccidbn determinada
fundamentalmente por la tecnologia €s posible contraponer otro mas amplio, defimido por
Jensen y Meckling (1979)", los cuales sostienen que las funciones de produccién dependen
no sélo de Ia tecnologia sino también de la estructura de los derechos de propiedad. La
produccidn puede representarse simbolicamente a través de la siguiente funcién:

Q'=FR(L,K.,M,T,C)

Donde: Q es ¢l producto; Fx es la funcién de produccion que corresponde a los derechos de
propiedad R, siendo R el conjunto de reglas externas que definen qué arreglos contractuales
son legales o ilegales, cudles son las sanciones frente a cada comportamiento, en qué
medida el estado utiliza el poder de policia para reforzar el cumplimiento de los arreglos
contractuales; L es el factor trabajo, K es ¢] factor capital, M son las materias primas, T es
el vector de tecnologias factibles y C es ¢l conjunto de formas organizacionales entre las
cuales se puede optar, es el vector de reglas internas a elegir dadas las reglas externas.

En el caso particular de la funcién de produccién universitaria, R estara definido por
el grado de control ejercido por el estado a través del marco regulatorio existente y el grado
de auditoria y las sanciones que aplica en caso de su incumplimiento. Por su parte C estd
compuesto por las reglas internas de funcionamiento, el ejercicio de la autonomia

' Citado en Eggertsson 1990.
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institucional y la capacidad que la organizacién universitaria tiene de imponer sanciones y
recompensas que afectan al comportamiento de sus agentes.

Este concepto amplio de funcién de produccién coincide con el que emplea Ginestar
(1990) al querer delimitar el uso del concepto de eficiencia en el campo universitario. En
términos generales afirma que una relacion de produccién Fy es mas eficiente que otra
relacion F, si en tal relacion se produce més producto (y;) con cierta cantidad de insumo
(xi) o si en dicha relacidon se requiere menos insumo (x;) para producir cierta cantidad de
producto (yi) que en la otra. Ginestar en este punto aclara que funciones de produccion con
organizaciones y comportamientos diferentes impiden que sea el criterio de eficiencia por si
solo el que lleve a elegir cudl es la mejor relacion de produccion. En igual sentido, una
aplicacion incorrecta de este criterio tiene lugar cuando se comparan diferentes tipos de
producto, provistos por diversas formas organtzacionales (por ejemplo, servicios educativos
provistos por una universidad de investigacién y por una entidad lucrativa de capacitacién
de recursos humanos). La opcién entre estas formas organizacionales no se limita entonces
a tratar de responder cuil es mas eficiente en producir un “cierto producto” sino que se
extiende a “qué tipo de productos” se desea producrr y “cémo asignarlos” de la forma mas
eficiente entre diferentes consumidores.

St se toma en cuenta este concepte amplio de funcién de produccidn aplicado al
campo de las universidades publicas y las conclusiones de nuestra incursion en la “caja
negra” de la organizacién en el capitulo anterior, queda claro que la efectividad de los
nuevos instrumentos de asignacién de fondos a las universidades dependerd del grado en
que los mismos logren impulsar cambios en las reglas internas de funcionamiento (C) de
modo tal que las universidades busquen acercarse a su frontera de produccién. Estos
instrumentos suelen estar acompafiados también por cambios en los derechos de propiedad
o reglas externas. Asi, por ejemplo, en la Argentina, el gobierno otorgé a las universidades
en 1992 a través de la Ley de Presupuesto, el derecho a disponer de los fondos del Tesoro
Nacional como un monto global de libre disponibilidad y en 1998 le trasladé a las
universidades el derecho de fijar su propia escala salarial a través de contratos celebrados
en convenciones colectivas del trabajo. Ambas medidas aumentaron formalmente la
capacidad de las upiversidades piablicas para la gestién interna, es decir, para definir las
reglas internas de asignacién de fondos entre las distintas actividades.

Para estudiar la probable incidencia de estos instrumentos del tesoro sobre las
decisiones econémicas de las universidades es vital conocer como éstas resuelven los dos
problemas clave de su funcionamiento econémico: la coordinacion y la motivacion.

El problema de la coordinacién supone determinar qué cosas se deben hacer, como
se deben hacer y quién las debe hacer. En otras palabras, implica definir el plan de
produccidn y la division del trabajo. En el plano organizacional, el problema es también
determinar quiénes toman las decisiones, con cudl informacién y como conformar el
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sistema de comunicacién para asegurar que la informacion necesaria esté disponible
(Milgrom y Roberts 1992). Vimos en el Capitulo 1, que la coordinacién de la educacién
superior es una tarea compartida entre el gobierno, las universidades y, en menor medida, el
mercado, encontrandose el proceso de toma de decisiones altamente atomizado.

Vinculado con el problema de la coordinacion de los planes de produccién, cabe
asimismo sefialar dos diferencias que median entre el conceptd ortodoxo de funcién de
produccién aplicado a la empresa lucrativa y su aplicacion al caso de las universidades
publicas.

En primer lugar, la organizacién universitaria no suele enfrentarse con precios de
sus productos o con precios de sus factores determinados en forma exégena. En el apartado
siguiente veremos que lo primero se vincula con los distintos tipos de bienes econdmicos
que produce la universidad y lo segundo con arreglos institucionales que histéricamente
han prevalecido en ellas (por ejemplo, escalas fijas de remuneraciones docentes, con
variaciones solo segiin categoria, dedicacién y antigiiedad).

En segundo lugar, otro elemento a contemplar es que, como ya vimos, la funcidén
objetivo de la universidad no es la maximizacion de la ganancia. A diferencia de las
empresas con fines de lucro, las universidades estatales, en tanto entidades publicas, buscan
en principio maximizar el bienestar social. Cabe sin embargo realizar dos acotaciones a esta
aseveracion. En primer lugar, la fuerte atomizacion que existe en la toma de decisiones en
estas organizaciones y la presencia de informacidn asimétrica, explican que no siempre sus
agentes persigan exclusivamente objetivos colectivos. En segundo lugar, las uruversidades
estatales no constituyen tipicamente un ejemplo de entidad economica de gestién publica.
Gracias a la autonomia institucional y a la autarquia financiera de la cual suelen gozar,
constituyen una forma econémica “hibrida”, con fuertes semejanzas con las entidades sin
fines de lucro. Lo cierto es que, tal como ocurre en estas formas econdémicas hibridas, el no
perseguir como objetivo la maximizacion de la ganancia, afecta la estructura de incentivos
para el logro de la eficiencia (Weisbrod 1988). '

Con relacion al problema motivacional, éste consiste en asegurar que los varios
individuos comprometidos con este proceso voluntariamente cumplan con su parte en ese
todo, proveyendo informacién exacta para elaborar el plan adecuado y actvando como se
supone deben actuar de acuerdo con el plan. Lo importante en este caso es determinar un
acuerdo sobre el tipo de accién esperada por cada uno de los participantes, los flujos de
pagos que van de unos a otros, las reglas y procedimientos que cada uno debe utilizar en las
decisiones en el futuro y el comportamiento que cada uno espera del otro. Estos acuerdos
son “contratos” (Milgrom y Roberts 1992).

Estas dimensiones del funcionamiento econdmico de las organizaciones delineadas
por Milgrom y Roberts son coincidentes con el diagnéstico de Leibenstein (1980) respecto
de qué elementos afectan el logro de la eficiencia-x. Sefiala asi cuatro elementos: a) la
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presencia de contratos de trabajo incompletos®, b) la existencia de factores de produccidn
no disponibles en ciertos mercados (por ejemplo, el conocimiento de la buena gerencia,
disponible en algunos mercados pero no en otros), ¢) la no especificacion o conocimiento
de la funcién de produccidn y d) el grado de motivacion para alcanzar la meta.

Las observaciones de fodos estos autores concuerdan también con el sefialamiento
de Levin (1991) respecto de cudles son los pilares sobre los cuales descansa una gestion
eficiente del sistema universitario. Segin este autor, los mismos son: la determinacion de
los fines, incentivos asociados con su logro y disponibilidad de informacién para ello.

En suma, para que el instrumento de politica logre su cometido el disefio de éste
deberia contemplar, en primer lugar, cudl es la especificacién de la funcidén de produccién
de la universidad vy, en segundo lugar, identificar cual es el mecanismo de coordinacién de
los planes de produccién y la estructura de incentivos economicos apropiados para que los
agentes encargados de las decisiones de produccién se encuentren motivados a producir el
efecto buscado. Sin embargo, las complejidades organizacionales y econdmicas que
presenta la produccién universitaria puede llegar a impedir tal resultado o bien a realizarlo

pero a costa de altos costos de transaccion’.

Tipos de bienes universitarios e intervencion estatal

Hemos visto en el capitulo previo que la universidad produce una variedad de productos:
graduados de distintas disciplinas y niveles, investigacién basica y aplicada, actividad de
extensidn y otros bienes sociales no buscados intencionalmente por aquelles que deciden
sobre la inversiéon personal en educacién. Cabe preguntarse como afecta esta vanedad de
bienes® a las decisiones sobre qué, cuinto, con qué calidad y para quién producir. Para ello
es preciso determinar si esos bienes son publicos, privados o preferentes.

Centrandonos en uno de los objetivos primarios de las universidades, la ensefianza,
es claro que esta actividad no es un bien publico, dado que no cumple con ninguno de los

? Para que un contrato completo tenga tugar se deben poder predecir todas las contingencias posibles, poder
delinear todos los cursos de accidn para cada contingencia y aquellos que firmen e] contrato estarin
plenamente de acuerdo con todo lo anterior. Esto tltimo implica que no querrén después remegociar los
términos del contrato y, si se violan esos términos, cada uno debe tener la voluntad y ser capaz de dar
cumplimiento a lo acordado (Milgrom y Roberts 1992). La mayor parte de los contratos laborales son
incompletos. Si bien especifican una serie de pasos a seguir frente a ciertas contingencias, no detallan todas
las eventualidades posibles del caso.

* Los costos de transaceion son los costos de coordinar y motivar a los agentes, de poner en funcionamiento el
sistema (Milgrom y Roberts 1992). Consisten en los costos de obtener y verificar la informacién sobre la
cantidad y calidad de Jos bienes y servicios, la identificacion de los agentes que participardn de Ja transaccidn
(su reputacion, su historia), en los costos de proteccion de los derechos de propiedad y en los costos de
disefiar, supervisar y hacer cumplir los contratos de transferencia (North 1990).

! Nétese que utilizamos €l término “bien” en un sentido amplio, para referimos a todo el owpu, incluyendo
obviamente a los servicios.
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dos principios que definen este tipo de bienes, estos son la no - rivalidad en el consumo y
la no - exclusion. En efecto, el costo marginal de educar a un individuo maés dista de ser
cero y no es dificil cobrar un precio por el uso de este servicio {Stiglitz 1988).

Desde la perspectiva de la teoria del capital humano, los individuos que invierten en
educacion reciben por ello un retorno que logran apropiarse individualmente a través del
flujo de ingresos que perciben a lo largo de su vida laboral. Para ellos, la inversi6n en
capital humano es semejante a cualquier ofro tipo de inversién, donde en el proceso
decisorio cuenta la evaluacion de los costos y los beneficios que reporta tal proyecto.
Stendo que esta inversién genera como beneficio un mayor grado de empleabilidad y un
nivel de salarios crecientes, en funcién de la cantidad de capital acumulado, los individuos
estarian dispuestos a pagar un precio por este servicio. A pesar de que todo esto nos indica
gue estamos ante un bien privado que puede asignarse en el dmbito del mercado, la
presencia de fallas en éste y otros valores sociales justifican la intervencion estatal.

Existen tres razones por las que el mecanismo del mercado no puede dar lugar a una
asignacién eficiente en el sentido de Pareto en la educacién superior: la presencia de
externalidades, las imperfecciones en el mercado de capitales y la informacién imperfecta.
Adicionalmente, aun cuando el mercado sea eficiente en el sentido de Pareto, pueden existir
dos razones mas que justifiquen la intervencién del estado en la educacién superior. En
primer lugar, el mercado competitivo puede dar lugar a una distribucién de la renta que no
sea deseable desde el punto de vista social. La educacién superior puede ser entonces un
mecanismo para buscar la equidad, compensando en parte tal desigualdad. En segundo
lugar, hay quienes creen que los individuos, aun cuando estén bien informados, no juzgan
correctamente sobre los bienes que consumen, lo que justifica las reglamentaciones que
restringen el consumo de algunos bienes y la provision publica de otros, llamados bienes
preferentes o meritorios (Stiglitz 1988). La politica publica puede llegar asi a definir que
hay sobre-demanda de algunas carreras (por ejemplo, abogacia, contador publico o
medicing) y sub-demanda de otras (por ¢jemplo, fisica, biolc;gia, matematica). A través del
financiamiento, el estado puede buscar influir en tal sentido. Analizaremos a continuacidén
cada una de las fallas de mercado y otros factores que justifican que sea el estado, y no el
mercado, el que tiene una funcién primaria en la coordinacion de la educacién superior.

Externalidades

Existen externalidades positivas cuando los actos de una persona o de una organizacidon
afectan a otras personas u otras organizaciones, generdndoles beneficios, sin recibir una
retribucion a cambio. Cuando hay externalidades, la asignacién de los recursos que realiza
el mercado puede no ser eficiente. En el caso de la educacidén, como no recae sobre los
individuos la totalidad de los beneficios de las extemalidades positivas que generan, si
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dejamos que dicha inversion se realice exclusivamente sobre Ia base de la decisidn
individual, el nivel de Ja misma estara por debajo del nivel socialmente dptimo.

Si bien casi nadie niega la existencia de externalidades positivas como producto de la
educacidn universitaria, no existe mucha evidencia cuantitativa concluyente sobre las
mismas. Ello influye a Ia hora de calcular la tasa de retormo social de la educacién
universitaria, pues por lo general se omite totalmente el calculo de tales externalidades,
subvaluandose de este modo los beneficios que esta inversidn aporta a la sociedad.

Quizas el mayor avance que se ha alcanzado hasta el momento en términos de
reconocer el papel general de la educacién en la sociedad corresponde a las mediciones de
su contribucién en el crecimiento econdmico. Dicho estudio coincide ademés con el
nacimiento mismo de la economia de la educacién como disciplina cientifica. En efecto,
este carmpo disciplinario reconoce como uno de sus principales antecedentes los aportes de
Theodore Schultz (1968) y de Gary Becker (1964) en la formulacién de la teoria del capital
humano. > Esta primera generacion de economistas de la educacién concentré su atencion
en dos problemas del programa de investigacidn neoclasico: como se toman las decisiones
respecto de la inversion privada y social en educacién y cudles son los determinantes del
crecimiento econémico. La primera linea de investigacion dio por resultado el desarrollo
tedrico del enfoque del capital humano y el calculo de las tasas de retormo privado y social
en distintos paises y niveles. La segunda linea de investigacién, toma por punto de partida
el modelo de crecimiento de Solow (1956} y, de ahi en mas, avanza a través de su
perfeccionamiento conceptual y téemico. Dentro de esta idltima se destaca el trabajo
realizado por Denison (1962), el cual analiza la contribucién de los determinantes del
crecimiento econdémico utilizando una técnica de descomposicion de los cambios en el
crecimiento entre las contribuciones realizadas por los distintos recursos productivos y por
el progreso téenico®.

Tras la desaceleracién del crecimiento econdmico en los setenta y las criticas
formuladas al modelo de capital humano desde distintas cortientes tedricas — la teorfa del
credencialismo, la teoria de los mercados de trabajo duales y el enfoque radical’ — la
contribucién de la educacién al crecimiento econdmico deja de estar en el centro de la
escena. Sin embargo, tras un /mpasse de aproximadamente una década, renace la

3 Al respecto se suele fijar como nacimiento de este campo disciplinario ¢! 28 de diciembre de 1958 en
St.Louis, Estados Unidos, cuando Theodore Shultz disertd sobre el “valor econdmico de la educacion™ en la
Asociacién Americana de Economia

® En la Argentina, Elias (1992) realizé un estudio comparativo con datos de siete paises latinoamericanos
(Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Peri y Venezuela) investigando las principales fuentes de
crecimiento entre 1940 y 1985, Este trabajo revela que el componente de calidad del trabajo fue, en este
periodo, muy importante para explicar la contribucién del factor trabajo al crecimiente econdémico. En la
mejora de la calidad del trabajo, Ia educacién fue, a su vez, el elemento mas importante. Trabajos mas
recientes destacan también el importante papel de la educacion en el crecimiento regional de la Argentina
{Deifino 1998).

? Para una sintesis de estas corrientes ver Blaug (1996).
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preocupacién por la vinculacién de la educacidon con el crecimiento econdémico de la mano
de los modelos de crecimiento endégenos. 51 bien, estos modelos no suelen analizar en
particular el papel de 1a educacion universitaria, la nueva terminologia que emerge de estas
investigaciones da cuenta claramente del importante lugar que le cabe en la explicacién del
crecimiento econdémico. Asi, la literatura reciente referida a innovacién y crecimiento
reconoce la importancia de tres factores de produccién: hardware, software v wetware
(Nelson y Romer 1996). El concepto de hardware denota a los bienes de capital fisico y a
las obras de infraestructura. El soffware comprende los conocimientos, tecnologia e
informacion que pueden ser almacenados, copiados y comunicados a través de las distintas
tecnologias disponibles. Finalmente el wetware estd compuesto por todo el conocimiento y
la informacion almacenado en la red computacional del cerebro e incluye la nocidén
tradicional de capital humano. Facilmente se puede apreciar la correspondencia de estos
factores con los productos de la universidad. Las universidades no sélo producen software
sino que proveen a los individuos del wetware necesario para funcionar en la sociedad del
conocimiento.

Una limitacién comin a todos estos intentos novedosos por capturar los efectos de
la educacién y la tecnologia en el crecimiento econdémico ha sido que no han tomado en
cuenta el conjunto de efectos monetarios y no monetarios de la educacion. Esta es, como
vimos, una limitacion también de los estudios de las tasas de retorno social dentro de la
teoria del capital humano. Por tanto, un nuevo avance en el estudio del papel de la
educacién en el crecimiento econdémico ha sido la incorporacién de los beneficios sociales
(externos) generados por la educacion. Los aportes mas importantes en este campo se deben
a Haveman y Wolfe (1994) y McMahon (1999). En particular, el trabajo de McMahon
analiza los determinantes del desarrollo endégeno. Este concepto es analogo al de
crecimiento endégeno, pero incluye también las mejoras en la calidad de vida atribuibles a
los efectos no monetarios de la educacion. Al respecto se pueden distinguir dos niveles
donde es posible observar la existencia de beneficios sociales en forma de externalidades.
El primer nivel es dentro de las empresas o de las familias. La mayor educacién de los
integrantes de un ambiente de trabajo, por ejemplo, estimula el aprendizaje y el aumento de
la productividad en el trabajo grupal. Lo mismo se aplica en el contexto familiar, donde una
mayor educacién mejora el proceso decisorio en materia de salud, planificacién familiar v

8 Los modelos de crecimiento enddgeno reciben esta denominacion por incorporar al desarrollo tecnoldgico
como variable endégena, analizando los determinantes de su nivel y del crecimiento en el largo plazo (Lucas
1988 y Barro 1990). Ello los distingue del modelo neoclasico de Solow (1956) donde la tecnologia es una
variable exdgena. Estos modelos fueron revelucionarios en dos sentidos. En primer lugar, cada unidad
marginal de nuevo conocimiento presenta rendimientos no decrecientes, contrariamente al capital y al trabajo
en el modelo de Solow, en el cual cada unidad marginal de estos factores que se agrega a la produccion
resulta cada vez menos productiva. En segundo lugar, el conocimiento se “internaliza” o "endogeniza”,
reconociendo que Jos agentes econdmicos pueden afectar la tasa a la cual el conocimiento técnico se acumula.
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socializacion de los nifios. Un segundo nivel de externalidades tiene lugar en la comunidad
como un todo: la mayor educacion se asocia con tasas mas bajas de criminalidad, mayor
calidad en la salud publica, fortalecimiento de los procesos democraticos, estabilidad
politica y otros aspectos a los cuales Ia educaciéon contribuye positivamente. La presencia
de estas externalidades permite contrarrestar los retornos decrecientes al capital fisico
predichos por el modelo neoclasico. De acuerdo con McMahon (1999: 6-7):

“... the direct effects of education create a skilled labor force that raises
productivity. But the indirect effects encourage higher rates of investment in
physical capital and stronger export competitiveness with feedback effects on
growth, as well as other indirect effects such as those on the environment (via
poverty reduction, etc.) or on greater political stability (via democratization),
all after long delays.”

En conjunto, McMahon (1999) estima que los efectos indirectos externos de la
educacion representan entre un 38 y un 40 por ciento del total de los efectos de la
educacion sobre el crecimiento econdmico.

Finalmente, otra linea de investigacién que analiza la contribucion de la educacion
al desarrollo econdmico del pais es el estudio del impacto econdémico de la universidad en
el &mbito regional. Estos estudios analizan el impacto en la region (sobre el Producto Bruto
regional y el empleo) atribuible a la presencia de una universidad utilizando la metodologia
de insumo - producto (Caffrey 1971)°. Asi, por ejemplo, un estudio realizado en Estados
Unidos sobre el impacto de los community colleges revela que un presupuesto de 10
millones de délares generd un volumen de negocios en el ambito local por 16 millones y
creé 550 puestos de trabajo entre 1988 y 1989 (Honeyman y Bruhn 1996)'°. Otro estudio
realizado en Canadd mostré que el funcionamiento de las universidades de investigacion
canadienses daba cuenta del 1 por ciento del Producto Nacional Bruto y del 0,5 por ciento
de su fuerza de trabajo (Trudeau y Martin 1999)*!.

En sintesis, aunque con limitaciones de cardcter metodolégico, se esta avanzando en
la estimacién de las economias externas que genera la inversion en educacién en general y
en la universitaria en particular. Esto es tmportante en la definicién de los instrumentos de
asignacion pues en el disefio de la férmula, por ejemplo, podria incluirse indicadores que
trataran de capturar algunas de estas economias externas, como, por ejemplo, el impacto

? Citado en Trudeau y Martin 1999,

'° Citado en Trudean y Martin 1999

"' Como limitaciones de este enfoque se pueden sefialar que no analiza los impactos de largo plazo de la
educacién en la comunidad, tales como su incidencia en la calificacidn de los trabajadores y la relacion entre
investigacion e industria local. Owo inconveniente es que dichos estudios son costosos y requieren de la
disponibilidad de muchos datos, no tomando en cuenta los efectos no monetarios.
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econdmico y cultural regional producto de la presencia de una universidad en la zona o la
importancia estratégica de ciertas disciplinas para el crecimiento econémico.

Imperfecciones en los mercados de capitales

Siempre que Jos mercados privados no suministran un bien o un servicio, aun cuando el
costo de suministrarlo sea inferior a lo que los consumidores estin dispuestos a pagar,
existe una falla de mercado. Se habla en este caso de mercados incompletos, Un ejemplo de
ello es la escasez o total ausencia de créditos para financiar la educacién universitaria. Si
los mercados de capitales fueran perfectos, los individuos para los cuales la educacion fuera
beneficiosa — stendo que ésta les proporcionaria unos beneficios superiores a sus costos
— tendrian un incentivo para pedir un préstamo con el fin de pagar su educacién superior.
Pero, dadas las imperfecciones en los mercados de capital, casi nadie esta dispuesto a
prestar para financiar la educacién de otro. Asi, las personas que carecen de recursos
propios veran negado su acceso a la educacién superior si no se los ayuda (Stiglitz 1988).

En las ultimas décadas se han desarrollado distintos tipos de sistemas de créditos
educativos (hipotecarios y contingentes) destinados a que los estudiantes puedan hacer
frente a los costos de sus estudios (Johnstone 2000). Sin embargo, en todos los casos los
mismos tienen un alto componente de subsidio publico. En primer lugar, porque el estado
actiia como collateral frente a un eventual incumplimiento en la devolucién del préstamo.
En segundo lugar, porque las tasas de interés que se aplican estan subsidiadas.

Con relacién a la actividad de investigacion, alli donde existe un mercado de
capitales orientado a financiarla, éste se¢ halla fuertemente subsidiado a través de leyes de
exencién impositiva o se circunscribe a la investigacion aplicada o a la actividad de
desarrollo experimental que tiene lugar en las propias empresas. En Estados Unidos, por
ejemplo, dentro del financiamiento destinado a la Ciencia y la Tecnologia (2,7 por ciento de
su PBI en 1999), el 23 por ciento financia investigacién aplicada, el 61 por ciento
desarrollo experimental y el resto (16 por ciento) corresponde a investigacidon basica. En
total, el 69 por ciento de dicho gasto lo financia el sector empresario y ¢l 76 por ciento del
mismo se ejecuta dentro de sus limites (RICYT 2000). A diferencia del caso de la
investigacion aplicada y el desarrollo experimental, la actividad de investigacién basica
presenta componentes de bien publico. Es por ello que normalmente la misma es financiada
por la sociedad en general a través del sistema impositivo y se desarrolla dentro de los
limites de las universidades o de institutos de investigacién estatales o pertenecientes a
entidades sin fines de lucro.
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Informacion imperfecta

Algunas actividades del estado se justifican porque los consumidores tienen informacion
incompleta y por la conviceién de que el mercado suministra informacién muy escasa; la
informacion es un bien publico en el sentido que suministrar informacién a una persona
mas no supone reducir la cantidad que tienen otras.

En el caso del bien universidad, los estudiantes y sus familias no tienen informacion
suficiente sobre la calidad del producto que estan adquiriendo. Se trata ademés de un
contrato “relacional”, en tantc se prolonga en el tiempo y existen altos costos de
transaccion en las entradas y salidas (exif) de una organizacién educativa (Weisbrod 1988).
Un mecanismo para evitar que el oferente del servicio adopte una conducta oportunista
frente a la falta de informacion de los estudiantes (los consumidores) es que la organizacion
que lo ofrezca no tenga fines de lucro. Las opciones en este caso sorn, o la provisién directa
del bien universitario por parte del sector pitblico, o por el sector privado sin fines de lucro.

Blsqueda de equidad

En particular desde los afios 50 y 60, los gobiernos enfatizaron el papel de la educacion
universitaria como canal de movilidad social ascendente. Lo importante era garantizar la
igualdad de oportunidades, de modo tal que todo aquel que cumpliera con las condiciones
legales de acceso al sistema (titulo secundario completo) pudiera hacerlo, sea ingresando
directamente o tras rendir pruebas que garantizaran un acceso meritocratico a este nivel.
Cuando existe un objetivo explicito por parte del gobierno o de las instituciones
universitarias de garantizar la equidad del acceso al bien universitario, intervienen valores
que caen fuera de la eficiencia econdmica. En tal sentido Stiglitz (1988) sostiene que si uno
quisiera maximizar el producto nacional y st nuestro finico objetivo fuera aumentar la
eficiencia, asignariamos fondos de modo tal que el incremento en la productividad derivada de
gastar un délar adicional en un individuo fuese igual al incremento de productividad de gastar
un délar en otro individuo. Si los individuos mas habiles logran un mayor retorno marginal de
la inversién en educacion y se benefician en general mas de ella, esta politica conduciria a que
se gastase mas en los mas habiles. Aun cuando el gobierno gastase en todos por igual, los mas
talentosos tendrian ventajas. Esto motiva que algunos consideren necesarias las politicas
compensatorias. Sostiene Stiglitz en tal sentido que en la medida en que se asigna cada vez
mis fondos a los menos habiles y menos a los més talentosos, el producto final caera. Hay por
tanto un frade-off entre eficiencia e igualdad. Cabe de todos modos observar que este
razonamiento no toma en consideracion las externalidades positivas que una poblacién en
general mas educada tiene sobre el desarrollo econdmico, gracias a los efectos indirectos sobre
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el comportamiento social y politico y sobre la mejora del proceso de decision en el entorno de
la planificacion familiar (McMahon 1999).

En esta discusién sobre la relacion entre acceso y equidad se debe también tener
presente que equidad e igualdad no son sindnimos. Muchas de las herramientas analiticas
disefiadas para medir la naturaleza de la distribucién compara una distribucién verdadera con
una tedrica que representa la igualdad perfecta (como en el caleulo del coeficiente de Gini).
Sin embargo lo que la politica piblica puede estar buscando es un tratamiento desigual entre
desiguales (ejemplo del acceso meritocrético a la educacidn universitaria). Por ello, un analisis
econdmico de las implicaciones de la equidad de una inversién debe comenzar con el planteo
de una posicidn respecto de qué se considera una distribucion equitativa de los recursos. El
tema comienza as{ a transformarse en una cuestiéon también filoséfica sobre los valores que se
persiguen en la sociedad (Psacharopoulos y Woodhall 1987).

Segun Stiglitz (1988), las imperfecciones en los mercados de capitales y la
preocupacion por la redistribucién del ingreso son las razones principales que justifican, en
general, la intervencién del estado en la educacién.

La cuestién de la equidad también admite un tratamiento desde el punto de vista
institucional. Algunos de los nuevos mecanismos de financiamiento buscan precisamente
alcanzar la equidad interinstitucional. En este caso debe quedar en claro si lo que se
persigue es la equidad horizontal (tratamiento igual entre iguales) o la equidad vertical
(tratamiento desigual entre desiguales). Mientras que en el primer caso se estaria
suponiendo una cierta homogeneidad institucional, en el segundo se partiria de la premisa
de que existen diferencias importantes entre las universidades y que las mismas deben
contemplarse a la hora de realizar la distribucion de fondos.

Bienes preferentes

Algunos estiman que evaluar el bienestar de cada individuo de acuerdo con sus propias
percepciones (como ocurre con el principio de la eficiencia en el sentido de Pareto) es un
criterio inadecuado para juzgar el bienestar ya que los consumidores pueden tomar
decisiones malas, aun cuando posean una informacién completa. Se considera entonces
que el estado debe intervenir pues sabe mejor que los ciudadanos lo que ellos necesitan. En
el campo de la educacién superior esta visidn se expresa, por ejemplo, en politicas de
desaliento o promocion de ciertas carreras de grado o de posgrado y en el establecimiento
de criterios de pertinencia para juzgar cudles temas de investigacion merecen o no ser
financiados con fondos publicos.
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Tipos de bienes e intercambios

De lo analizado hasta el momento surge que la educacidn universitaria produce distintos
tipos de bienes o servicios, cuyos beneficios son apropiables no sélo por cada uno de los
individuos que los adquieren sino por la sociedad en su conjunto. Existen ademas fallas que
impiden que la asignacién Optima de los mismos se realice por medio del mercado. Entre
ellas, la mas relevante es la existencia de imperfecciones en los mercados de capitales. A lo
cual se adiciona la presencia de productos universitarios que son considerados meritorios o
preferentes por parte del estado. Dicho esto, cabe ahora preguntarse cémo ello afecta a la
coordinacién del plan de produccion de la organizacién universitaria. Para responder a esta
cuestién es pertinente tener en cuenta la distincién que Ginestar (2001:106-107) realiza
entre distintos tipos de intercambios segin el tipo de bien:

o Los intercambios explicitos se refieren a bienes que son apropiables (bienes privados).
Las personas saben qué bien se cambia, cudnto es su cantidad en forma expresa y cudl
es su precio. El precio es financiado totalmente por sus demandantes. El conjunto de
intercambios referidos a un determinado bien privado se denomina mercado.

e Los infercambios implicitos se refieren a los bienes publicos que dan lugar a
operaciones en las cuales Ios individuos entregan a los organismos publicos ciertas
cantidades de dinero en forma de contribuciones o impuestos. Las organizaciones
publicas proveen, a cambio, bienes plblicos. La relacion entre las cantidades de dinero
aportadas por los individuos y los bienes provistos se refleja en los presupuestos
publicos.

o Los intercambios mixtos se refieren a los bienes que tienen componentes privados, en
tanto que a la vez satisfacen necesidades individuales y tienen repercusion social. Estos
precios se¢ forman por la demanda y la oferta, pero los intercambios son mixtos porque
son financiados por los destinatarios o beneficiarios directos pero se ajustan
socialmente por subsidios o impuestos indirectos, segin se exprese en la politica
definida en el presupuesto publico.

En la produccién universitaria predomina el tipo de intercambio mixto, en particular
cuando su papel principal es la formacion de profesionales para el mercado de trabajo. En
el caso de las universidades plblicas argentinas, el costo de la formacién de Jos graduados
tiene un subsidio publico equivalente al total de los costos directos del proceso de
ensefianza, quedando a cargo de los estudiantes afrontar los costos indirectos (transporte,
libros, fotocopias, costo de oportunidad del tiempo destivado al estudio). En el nivel de
posgrado la situacion es diferente, pues los estudiantes deben también abonar un arancel
que no llega a cubrir el total de los costos directos.
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En suma, tal como se sefialé en el capitulo previo, la universidad publica tiene
miltiples objetivos, los cuales se traducen en la produccién de varios bienes que no son,
por otra parte, homogéneos desde el punto de vista econdmico. Algunos son bienes
privados con externalidades, otros son publicos y otros preferentes. En todos estos casos
existen argumentos que apoyan su financiamiento a través de fondos publicos, variando el
ntvel de tal subsidio segan sea el tipo de bien econdmico especifico (Piffano 1993),

La medicién y valuacién de los productos universitarios

En el Capitulo 1 hemos listado los principales productos de la universidad. Por lo general,
las estimaciones sobre la funcidn de produccién uriversitaria se han centrado sélo en
algunos de ellos: alumnos, graduados, investigacién, extension. E producto “alumno™ debe
interpretarse como una variable proxy del valor agregado por la actividad de ensefianza e
investigacién universitaria. El producto “graduado”, muestra la conclusién final de este
mismo proceso de produccion. El producto “investigacion” se mide normalmente a través
de indicadores de productividad cientifica (cantidad de publicaciones; citaciones; patentes;
fondos de proyectos obtenidos; premios, etcétera). Finalmente, el producto “extension™ se
lo puede expresar por la frecuencia de las actividades de extension emprendidas (cantidad
de contratos de consultoria, asistencia técnica, cursos de capacitacidén, contratos de
transferencia tecnologica, montos obtenidos por esta actividad, etcétera).

Ademds de la dificultad implicita en estos indicadores, ya que no expresan
perfectamente aquellos productos que pretenden medir, el problema de la medicion
adecuada del producto universitario remite necesariamente a la medicidn de la calidad de
dicho producto (Schapiro 1993). En particular, McPherson y Winston (1993) reconocen
algunos factores que complican esta medicién.

En primer lugar, la industria de la educacién superior, ademas de tener la propiedad
de su funcién multiproducto, presenta una fuerte heterogeneidad respecto de la clientela a la
cual sirve. En tal sentido, una educacién de buena calidad para un grupo de estudiantes es
aquella que se adapta adecuadamente a sus necesidades y capacidades, lo cual frustra la
posibilidad de una medida univoca de calidad.

Un segundo rasgo particular de las instituciones educativas que complica el andlisis
de la calidad del producto, diferente al modelo de empresa econémica con fines de lucro, es
que lg educacidn superior utiliza como insumos a sus propios clientes (customer-input
technology). Para esta tecnologia, s sumamente importante la accton del grupo de pares ya
que los estudiantes aprenden no solo gracias a su actividad individual sino a su interaccidn
grupal. La calidad del grupo de pares es técnicamente un insumo de la funcién de
produccion (Goethals, Winston y Zimmerman 1998). En el caso del sistema de educacion
superior de Estados Unidos, por ejemplo, las universidades de elite seleccionan a sus
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estudiantes, dado el exceso de demanda, ofreciéndoles a los mas talentosos ayuda
econdmica para solventar el precio o arancel. Cuanto mayor es el nivel de donaciones de
que goza una institucion, mayor €s el subsidic que otorga para atraer a los mejores y menor,
por tanto, la proporcién del costo directo financiado por los propios alumnos y sus
familias'? (Winston 1999). En esta situacion, los modelos microgconénu’cos en los cuales
los compradores son anénimos y los vendedores se desinteresan de quiénes son éstos, no
resultan apropiados para el caso de las universidades.

En conclusiéon, un rasgo comun a la educacién universitaria que complica los
modelos de asignacion de fondos entre universidades es que la calidad del producto es
dificil de medir. Comparte esta caracteristica con otras industrias tales como Jlos servicios
legales, los servicios de salud y los equipos electrénicos. Se trata de bienes cuya calidad se
demuestra al usarlos, por la “experiencia” y no por su inspeccién directa. Nelson (1970)
distingue asi entre experience goods € inspection goods. Como la informacién es un bien
publico, el nivel que proveerd el mercado se encontrard por debajo de lo socialmente
deseable, lo cual puede demandar la provisién piblica de la informacién a través de
mecanismos de control de calidad. Pero aun ésta puede no ser suficiente por remitirse a
ciertos indicadores objetivos que quizas no reflejen totalmente el bien que se estd
ofreciendo. En tal situacidén de informacion asimétrica, se puede generar un derroche social
por la produccion de sefiales que busquen comunicar la calidad de Ja institucién via la
publicidad o a través de precios (aranceles) que, por ser altos, reflejen una mejor calidad. Se
debe tener presente que los derechos de propiedad sobre la reputacién de la organizacién
universitaria son difusos. En la medida en que la reputacion puede ser establecida (por
ejemplo, a través de acreditaciones de calidad), ello aumenta también los costos de entrada
(pues incluyen los costos de establecer una reputacion) y estos tienden a ser mas altos en la
medida en que la compra es poco frecuente, como ocurre tipicamente & un servicio que se
compra $610 una vez, como lo es la educacién universitaria (Cave ef a/ 1995).

Objetando el uso habitual que se realiza de la medicién de la productividad sin
controlar por la calidad del producto al comparar la eficiencia relativa de distintas
universidades, Schapiro (1993: 58) sefiala el siguiente ejemplo para el contexto
norteamericano:

“Living in the Commonwealth of Massachusetts, I wouldn't think of calculating
a variable that simply adds up the number of graduates from all of the colleges
and universities, divide by total expenditures, and contrast that ratio with one
Jrom, say , the State of New Jersey. There is no reason lo expec! that the

12 De ahi que, como muestra Winston, los estudiantes de las universidades de elite reciban un subsidio publico
proporcionalmente mayor que aquellos que asisten a las universidades de menor rango, pues los primeros
reciben una educacion con mayor tasa de retorno privada.
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educational quality is similar enough across the states fo give any real meaning
fo this productivity variable.”

De igual caracter son las observaciones realizadas por Weisbrod (1988:34) al alertar
contra los anélisis erréneamente planteados que comparan la eficiencia de distintos tipos de

organizaciones sin controlar adecuadamente por el tipo de producto que se ofrece y su
calidad:

“Cost per unil of outpul depends on the quality of output. If public and private
producers did not provide essentially identical oulputs, their costs might well
differ, but we could not say that one producer was more cost efficient than the
other.”

La valuacion social de los productos universitarios

Un aspecto que también complica la determinacidén de la eficiencia es la ausencia de
precios de mercado como valuacidn social de los productos universitarios. Para suplir esta
carencia, los instrumentos de asignacion han descansado en el disefio de indicadores que
reflejan indirectamente las condiciones de demanda y oferta de los bienes universitarios.
Uno de los indicadores mas importantes empleado en la distribucién de los fondos es, en tal
sentido, el costo por alumno o por graduado’®. Esto se debe a que los precios de la
produccién universitaria sélo estan definidos con mayor claridad en el espacio de los
factores de produccion, pero no en el de la oferta y demanda de los productos.

Si bien el costo por alumno o por graduado es un indicador de gran relevancia como
guia para la gestion universitaria, se debe tener en cuenta que es precisamente la estructura
de governance la que, sobre la base de estos precios y de otros indicadores utilizados,
tomard la decision final sobre qué, cudnto y c¢coémo producir en la universidad. Son la
organizacién universitaria e indirectamente el gobierno, dependiendo del grado de
autonomia de la primera, los que definen los planes de produccion y la divisién del trabajo.
La organizacion universitaria actiia asi con el doble papel de oferente y demandante de los
servicios universitarios. En este tltimo caso pues se supone que sus autoridades representan
los intereses colectivos.

En el caso de la universidad estatal, como de otras entidades piblicas, los
indicadores de resultado (performance indicators) son uno de los instrumentos
privilegiados por el movimiento de la “Nueva gerencia piiblica” para promover la eficiencia

'* El costo por graduado asume que aquellos alumnos que no han concluido sus estudios no constituyen
productos de la universidad. Sin embargo, este no es un supuesto adecuado, teniendo presente que la
preductividad de los individuos con terciaria incomplets, segim la refleja el salario de mercado, suele ser
mayor a la de aquellos que sélo han concluido la secundaria. Ginestar (1990, 1994) propone una metodologia
para medir el costo por graduado que contempla la repitencia y el abandono ocurridoe a lo largo de la carrera.
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interna de la organizacién, precisamente en ausencia del funcionamiento pleno del mercado
en calidad de coordinador de todo el proceso. Se supone asi que estos indicadores cumplen
un doble papel: son variables proxies para la medicién del grado de eficiencia -
ineficiencia de las universidades y constituyen sefiales sobre cual es el camino correcto a
seguir para alcanzar la eficiencia interna. En otras palabras, al igual que los precios, son
sefiales que revelan las preferencias de los consumidores y miden el grado de satisfaccion
de las mismas.

Hay cuatro momentos del funcionamiento universitario en los cuales puede
recolectarse informacién para armar indicadores (Cave er a/ 1997):

1) Insumos

2) Proceso o productividad

3) Productos intermedios

4) Productos finales o impactos

Johnes y Taylor (1990) elaboraron el siguiente esquema sobre la funcién de
produccion universitaria, de la cual se derivan los indicadores apropiados para cada una de
las etapas de produccién (Ver esquema 2.1):



Esquema 2.1 INSUMOS, PROCESOS Y PRODUCTQOS EN EL SECTOR UNIVERSITARIO
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En una actividad comercial, los flujos que tienen lugar en cada una de estas
instancias pueden ser medidos en términos monetarios, y la medida tltima proviene de la
valuacion de los productos realizada por los consumidores finales. Pero esta aproximaciéon
no es posible, como vimos, en la educacidn superior pues no es factible medir el flujo de
cada instancia en términos monetarios ni aun fisicos. De ahi que se utilicen estos
indicadores como medidas indirectas de los insumos o productos.

Refiriéndose al disefio de la politica de asignacion de fondos entre las universidades,
Cave et al (1997:219) explican de este modo el papel de los indicadores de performance:

"In a centrally planned or administered system (...) the role of student choice is
limited. Typically, public subsidies create excess demand on the part of students
who gain a high private rate of return lo investment in higher education. The
resulting disequilibrium gives the providers greater power of choice than the
consumers. They are thus subject to the moral hazard of diminishing their
teaching effort in favour of alternatives activities, such as research,
consultancy or leisure. In this framework the role of Performance Indicators is
essentially a regulatory one. Its purpose is to identify inadequate performance.”

Ademas del uso de indicadores de resultado para comparar la eficiencia relativa de las
universidades, se pueden identificar otras cuatro técnicas que persiguen iguales propositos
(Cave et al 1997):

a) Costo - beneficio

b) Costo - efectividad

c¢) Frontera de eficiencia

d) La medicion del valor agregado por el método de regresion

La técnica de costo - beneficio es una de las mds ambiciosas. Se la ha utilizado para
calcular la tasa de retorno de la inversién en educacion superior sea para la sociedad en
general (tasa social de retorno) sea para el individuo (tasa privada de retorno). Dentro de los
costos se incluyen, en el primer caso, los costos de oportunidad y aquellos vinculados
directamente con la actividad de ensefianza. Los beneficios son normalmente estimados
como el valor presente del incremento de los ingresos por el nivel de educacién superior
alcanzado. Los ingresos se estiman mediante datos de encuestas sobre los ingresos
individuales clasificados por edad y nivel de instruccién. Las diferencias entre los flujos de
ingresos estimados simultdneamente para personas con distintos niveles de educacion se
atribuyen a estas diferencias de instruccion. Las cifras sin descontar los impuestos se toman
como rendimientos sociales y netos de impuestos, como rendimientos privados.
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Este calculo presenta una serie de dificultades. En primer lugar, se utilizan datos
procedentes de encuestas simultaneas actuales para predecir series temporales futuras. En
segundo lugar, no es adecuado suponer que el salario es siempre un indicador valido de la
productividad marginal. En efecto, raramente los salarios que pueden llegar a percibir los
profesionales reflejan su productividad siendo que también estan determinados por el
puesto, el tipo de mercado y el grado de sindicalizacién o control profesional de la
actividad. Ademas, en los puestos de entrada a la carrera profesional, la hipétesis del
credencialismo tiene también un peso imporiante pues el titulo actia como filtro en el
proceso de seleccién (Blaug 1996). En cuarto lugar, el calculo de los beneficios privados de
la inversion educativa deberia también contemplar el calculo del riesgo asociado con las
fluctuaciones del ciclo econdmico y los cambios en los precios relativos dentro de la
economia. Finalmente, ya sefialamos que dentro de los beneficios sociales se suelen omitir
las economias externas positivas que genera la inversidon en educacioén universitaria.

Por otra parte, aun cuando pudiera calcularse de forma apropiada la tasa de retorno
privada y social de la actividad de ensefianza universitaria, este indicador no es muy uatil
para apreciar diferencias interinstitucionales dado que el nivel de agregacidn de estos datos
no lo suele permitir. Upa aproximacion similar puede llevarse a cabo para estimar el costo
beneficio de los productos de investigacién. Empero, en este caso, las dificultades para
caleular apropiadamente los beneficios son ain mayores dada las importanies economias
externas que suele generar dicha actividad.

La técnica de costo-efectividad es menos ambiciosa que la anterior y proviene de
constatar la dificultad de poder estimar los beneficios de una inversién educativa. Por tal
motivo, los productos se los estima en cantidades fisicas y los insumos en términos
monetarios. Se elegira aquella inversién que permita alcanzar el mismo producto al costo
menor. La dificultad de esta técnica proviene de que se debe tener la certeza de que los
productos fisicos son efectivamente equivalentes. Dado que, como ya sefialamos, los
productos universitarios difieren mucho en calidad, esto no es siempre posible. Cuando en
los mecanismos de asignacién se comparan los costos de una misma carrera enire
diferentes instituciones para llevar adelante una politica de equidad interinstitucional —
asignando fondos sobre Ja base de igual costo unitario a cada una — se esta aplicando la
técnica de costo efectividad'.

Otro método es el Data Envelopment Analisis (DEA) o de la frontera de eficiencia
(Cooper e al 2000). Este método de programacién lineal busca obtener la maxima
combinacion de productos que se pueden obtener con una cantidad dada de insumos en

¥ Tanto Ia técnica de costo-efectividad como la técnica de costo-beneficio parten del supuesto que costos
particulares incurridos por fas instituciones de educacion superior se asocian con refornos particulares. Sin
embargo hay muchas dificultades para establecer esta relacién en una funcién muitiproducio como es la
universitaria.
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términos fisicos. A diferencia de los indicadores de performarce, en los cuales se suelen
calcular algunas medidas de productividad parcial, ea el DEA se calcula una medida de
productividad total. Ello permite evitar imputar a algin factor o insumo ganancias que son
atribuibles a ofro factor utilizado también ea la produccion. Se compara asi la sitzacion de
organizaciones similares y se establece cuales de ellas estdn en mejor situacién que otras.
La frontera muestra las mejores practicas observables (best pr&crfces). Este método, a
diferencia del de costo - beneficio, no nos puede decir cual es el método mas eficiente
desde el punto de vista econdmico de lograr lo que uno se propone. Lo que nos permite
determinar es cual es la mejor practica y qué combinacion de insumos y productos se logra
en ella’’. Desde un punto de vista conceptual, la riqueza de este método descansa en el
enfoque multinsumo y multiproducto que adopta, lo cual se ajusta bien al sistema
universitario. Como es propio del método de programacién lineal, es util cuando el decisor
se enfrenta con la tarea de asignar recursos limitados entre actividades competitivas de la
mejor manera posible. En tal sentido, se adapta al concepto que, segin Simon (1988),
describe la practica concreta de los procesos decisorios en las organizaciones, esto es,
“satisfizar”, término que combina “satisfacer” y “optimizar”. En lugar de intentar el
desarrollo de una medida global de eficiencia para conciliar de manera épiima los
conflictos entre los diferentes objetivos descables, se utiliza este enfoque mas pragmdtico
que consiste en buscar una solucién Jo suficientemente buena para el problema que se
enfrenta. Por ejemplo, se establecen metas que impliquen satisfacer niveles minimos en
distintas dreas de la organizacién. Si se encuentra una solucién que permita que todas estas
metas se cumplan, es posible que se adopte sin més requisitos.

Finalmente, otra técnica es la medicidén del valor agregado como el residuo no
explicado una vez que se ha controlado por los insumos de cada institucion. El ejercicio
que realizan Johnes y Taylor (1990) para construir el indicador de eficiencia terminal, por
ejemplo, supone estimar una regresién cuya variable dependiente es la tasa de abandono de
los estudios de grado dentro de una determinada cohorte de alumnos y las variables
independientes una serie de factores no atribuibles a la eficiencia organizacional que
pueden explicar parte de este resultado. En el contexto del sistema de educacion superior
del Reino Unido, estos insumos son: proporcidn de ingresantes con las maximas
calificaciones, disciplina, residencia en el campus, cociente alumno/docente, entre otros. La
ecuacion estimada permite, reemplazando los valores de las variables de los coeficientes
por aquellos correspondientes a cada umversidad, calcular el valor esperado de abandono
de cada institucién. El indicador de eficiencia terminal es entonces la diferencia entre el
valor real obtenido en este indicador por cada universidad y el valor esperado segin la

5 Un problema con este método es que los resultados varfan segim el nivel de desagregacion que se emplea.
Cuanto mas desagregada estd la informacion, menor sera el grado de ineficiencia pues puede ocwrrir que por
su forma particular de producir alcance un punto en la frontera
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ecuacién estimada Los autores destacan, empero, que existen algunas limitaciones
metodolégicas para aplicar este método. La principal es que se observa en algunos casos
que existe fuerte correlacion entre los residuos no explicados en afios sucesivos, lo cual
sugiere que puede haberse omitido alguna variable en la explicacion. Como uno de los
supuestos centrales del método de los residuos es que éstos son aleatorios, la correlacion
encontrada afecta a los resultados obtenidos. Mads alla de las dificultades técnicas de
aplicar este método, lo que Johnes y Taylor estan alertando es respecto del peligro de usar
indicadores de funcionamiente para la asignacién de recursos. Por mas gue sepamos que un
departamento presenta un nivel menor de performance que otro, no podremos decir que es
mas ineficiente a menos que conozcames las caracteristicas de la functdn de produccién
que utiliza para convertir Insumos en productos.

Estructura de incentivos

La eficacia de un mecanismo determinado de asignacién de fondos publicos entre las
universidades estara ciertamente correlacionada con la posibilidad de disefiar indicadores
apropiados para coordinar los planes de produccién. Sin embargo, lo que resulta también
fundamental es que el esquema de incentivos y recompensas impuesto por el instrumento
de financiamiento se pueda trasladar a los agentes econémicos dentro de las universidades
(Cave ef al 1995).

Por su forma organizacional, el agente central dentro de la universidad es el cuerpo
académico, tanto por la autoridad que detenta en la base operativa de la disciplina cormo en
tanto representante de su claustro en los d6rganos colegiados y ¢jecutivos de gobierno.

S1 bien las universidades no persiguen como funcidén objetivo la maximizacidén de
los beneficios, se podria considerar que, como otros casos de cooperativas de frabajadores,
tienen por funcién objetivo Ja maximizacién del ingreso organizacional. Sin embargo, el
predominio de contratos laborales de escala salarial fija reétringé la persecucion de esta
meta pues los agentes econémicos no tienen los incentivos para ello. En este caso, el
comportamiento econdmico de los agentes no se orientard a la maximizacion del ingreso
pues es imposible para los académicos dividir entre ellos los mgresos netos de la
institucion. Cabe empero sefialar que, como cualquier empleado cuya funcién objetivo
difiere de las preferencias de los propietarios o gerentes, puede apropiarse de rentas
asociadas con su relacion de empleo por otros medios. Una forma es a través de empleo de
un namero excesivo de asistentes o, simplemente, a través de un menor esfuerzo en su
trabajo, dado que el control de tal esfuerzo suele ser costoso.

En particular el caso de informacién asimétrica que es analiticamente importante
para comprender esta relaciéon es el riesgo moral (moral hazard). En este caso el agente (el
docente} dispone de informacién privada relevante que el principal (las autondades
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universitarias) no tiene después que el contrato se firma'®. Constituye una forma de
oportunismo pos - contractual que surge debido a que las acciones de los agentes que tienen
consecuencias sobre la eficiencia de la organizacidn no son observables y por tanto
aquellos que disponen de esla mmformacion pueden perseguir sus intereses privados a
expensas de los intereses del principal. '

Para solucionar esta falta de incentivos en pos de la eficiencia organizacional, en los
ultimos afios se han propuesto reformas en la estructura salarial de las universidades
tendientes a formular contratos que eviten el riesgo moral. Para ello se han disefiado
contratos con incentivos explicitos. Siendo que en algunas situaciones verificar el
comportamiento o la informacién suministrada puede ser muy costoso, se busca observar
los resultados y ligar los incentivos al buen comportamiento que los mismos permitan
inferir. Sin embargo, el disefio de tales contratos presenta también varios inconvenientes.

En primer lugar, no siempre es posible una medicion adecuada de los resultados.
Hemos observado especialmente este punto en el ansdlisis previo sobre la dificultad de
medicidon de los productos universitarios. En segundo lugar, si la actividad a cargo del
empleado supone mas de una tarea (como es el caso de los docentes que realizan
investigacidn, extensién y gestion), si la distribucidn del tiempo entre estas actividades no
puede ser controlada por el empleador, la actividad con la menor tasa de retorno privado
marginal recibird menor atencion. En particular, si se espera que el empleado destine
tiempo y esfuerzo a una actividad para la cual el resultado no puede ser medido, entonces el
sistema de incentivos no sera efectivo. En tercer lugar, otro problema es el mesgo. A
muchas personas no les agrada que su ingreso esté ligado a los resultados pues son adversas
al riesgo que surge del hecho de que factores no predecibles o incontrolables podrian
afectar significativamente sus ingresos. Para poder convencerlas de que asuman este riesgo,
se les debera pagar mas. Por tanto, el costo puede ser mayor para la sociedad, reduciendo la
eficiencia (Milgrom y Roberts 1992). En cuarto lugar, el esquema de incentivos puede no
tomar en cuenta la importancia de las recompensas no monetarias en actividades como la
ensefianza y la investigacion. Los docentes universitarios pueden estar dispuestos a aceptar
menores niveles de recompensa monetaria dado el goce de dereches de propiedad de facto
que les permite maximizar la utilidad de sus consumos personales dentro de la actividad
(Levin 1991). Finalmente, se omite la ventaja de un sisterna estandarizado de salarios en
ambitos como el sistema universitario donde el frabajo cooperativo en equipo es crucial. La
estandarizacion remueve, por tanto, una fuerte potencial de conflicto y evita la generacién

18 El otro caso de informacién asimétrica ocurre cuando el agente tiene informacion privada relevante que et
principal no tiene antes que et contrato se firme, situacién que conduce a la seleccién adversa {(adverse
selection).
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de un clima de inseguridad que podria afectar la moral del cuerpo docente (Blau 1994;
McPherson y Winston 1993).

Lo cierto es, que mas alld de las dificultades operativas para disefiar contratos
laborales que incluyan esquemas de incentivos apropiados para alcanzar los objetivos
universitarios, esta tarea parece indispensable para solucionar el problema motivacional
sehalado por Milgrom y Roberts (1992). Las distintas alternativas para ello incluyen no
s6lo los salarios con un plus de ingreso en cardcter de incentivo sino también el redisefio
del puesto de trabajo y la aplicacion de incentivos econémicos grupales. Otra alternativa
frecuente en las organizaciones sin fines de lucro es el uso de recompensas no monetarias.
En el caso particular de la educacién universitaria, Ja reputacién alcanzada tras una
actividad socialmente valorada o por la “originalidad” del trabajo, son wvalores
determinantes en las motivaciones de los profesionales y cientificos (Merton 1977b).

Economias de produccion conjunta

En el disefio de la mayoria de los instrumentos empleados para distribuir los fondos entre
las universidades se ha utilizado centralmente el modelo de uni-produccién clasico para
estimar la funcién de produccion o su dual, la funcién de costos. Ello obedece a dos
motivos: la primera de orden metodologico y la segunda de caracter sustantivo. En primer
lugar, es muy complejo poder estimar, por ejemplo, cuanto del tiempo total de un docente o
de un no docente es destinado a la actividad de ensefianza, investigacion o extensién. Lo
mismo sucede con los otros factores de produccion (capital, bienes de consumo, materias
primas, conocimiento técnico). Por tanto, usualmente se resuelve pragmaticamente estimar
los costos volcados a la actividad principal en la mayoria de las universidades, esto es a la
enseflanza. En segundo lugar, la masificacion de la educacién superior dio lugar a un
aumento del nimero de instituciones y de alumnos matriculados en universidades
centralmente dedicadas a esta actividad. Cada vez mas la actividad conjunta de ensefianza e
investigacidn estd reservada solo a algunas universidades (por ejemplo, las research
universities en los Estados Unidos) o0 a segmentos dentro de las mismas (los estudios de
posgrado y doctorado) (Clark 1995a). Es por tanto razonable que en la distribucién de los
fondos a las universidades el célculo basico descanse en el cdlculo de los costos de la
actividad de ensefianza.

No hay dudas de que, en principio, podria ser muy ventajoso concebir a la
universidad como una actividad multiproducto. Ello permitiria contar con herramientas
conceptuales para afrontar preguntas del tipo: jDeben las universidades dedicarse
simultdneamente a la ensefianza y a la investigacion? ;jCudles son los beneficios de la
produccién simultinea de estos productos? Pero también es cierto que la cuestion de la
actividad multiproducto plantea dificultades tanto practicas como analiticas dificiles de
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tratar, dado el estado del arte. En efecto, en el plano empinco estd el problema ya
mencionado de estimar Jos costos conjuntos de la actividad multiproducto universitaria, En
el plano analitico, en tanto, se plantean dos inconvenientes. Por una parte, los desarrollos
referidos a actividades multiproducto suelen asumir un contexio de maximizacion de
beneficios y precios de factores y productos paramétricos'’. Por otra, aparecen las
dificultades que plantean las economias de produccién conjun_ta (economies of scope)
{Baumol, Panzar y Willig 1982).

Es importante tener en cuenta, asimismo, que no existe consenso firme respecto de
cudl deberia ser el mix multiproducto de la universidad. Desde el campo organizacional y
pedagégico, el modelo humboltiano, donde se supone la existencia de un nexo indisoluble
entre la actividad de enseflanza y la prictica de la investigacion, ha sido ampliamente
defendido en la literatura especializada como la forma més adecuada para brindar

" Es posible dar una visién sintética de las cuestiones involueradas eo la formalizacién de la actividad
multiproducto sobre la base de lo siguiente. Supongamos, en principio, que la utilidad {U) que provee la
universidad puede ser expresada como una funcién de los productos de Ja enseanza (E), la investigacién (1) v
de los insumos docentes (D) —cantidad de tiempo que los docentes dedican a cada una de Jas dos actividades-
y alumnos (A} —cantidad de tiempo que [os alumnos destinan a cada una de las dos actividades (Johnes 1993).
Manteniendo [a analogia con el modelo de uma empresa multiproducto, se supone que [a funcién de utilidad se
asemncja a una funcién de ganancias. Entonces se puede expresar como:

(1) U= pd* pgE-cpD ~cpd

donde p, i= I, E representan respectivamente [as contribuciones que cada unidad de investigacidn y ensefianza
realiza respecto de la utifidad tota} de la organizacién y donde ¢, = D, 4 denota el costo unitario de los
msumos docentes y alumnos. La funcién de produccidn iwnpone upa restriccién a esta funcién de wutilidad.
Esta funcién de produccion puede ser escrita como:

(2) DA™ = PE*

El problema consiste en elegir jos valores de I, E, D y 4 que maximizan (1} sujete a (2). Esto puede
realizarse por el método Lagrangiano. Los resultados son:

(3} ¢ A/(1- o) D =c/ ¢y

(4 BE1-f) I =p/ pe

(5) -p, S/ 8- ¢;.i=1 E; j=D, A
SA/S
donde:

(6) A= DA~'"- FEH

La ecuacién (3) nos dice que, dados los productos, Ja curva de isocuantas debe ser tangente a la de
isocostos. De igual modo, ia ecuacién (4) afirma que dados los insumos, [a Hrea de isobeneficios debe ser
tangente a fa curva de posibilidades de produccién. Finalmente, la ecuacion (5) dice que el valor marginal,
producto de cualquicr insumo, definido en términos de cualquiera de Jos dos productos, debe ser igual al
precio unitario del insumo en cuestion.
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eosefianza de calidad en un ambiente estimulanie para la adquisicién, transmisién y
produccién del conocimiento. Sin embargo, en e] contexto de las universidades masivas no
siempre es factible, ni tampoco deseable, el predominio de esta forma de produccién’®.
Clark (1995a), por ejemplo, considera que este nexo entre la ensefianza, el aprendizaje y la
investigacidn debe concentrarse en algunas instituciones y, dentro de las mismas, en niveles
como el posgrado.

Desde el punto de vista econémico, cabe preguntarse si el costo de producir los dos
productos (ensefianza ¢ investigacién) en forma conjunta es mayor, menor o igual al costo
de encarar ambas actividades en forma separada. En principio se podria suponer que la
respuesta mas probable es que dicho costo sea menor. Las bibliotecas o ciertos laboratorios
en una universidad, por ejemplo, pueden ser utilizados como factores de produccién tanto
para la actividad de ensefianza como para la actividad de investigacion. Por otra parte, la
calidad del tiempo de trabajo que los docentes destinan a la actividad de ensefianza puede
también ser superior si simultineamente actualizan y avanzan cn sus conocimicentos gracias
a la actividad de investigacidén. Estas economias de produccion conjunta complican a su vez
la interpretacidn de las probables economias de escala, pues puede ocurrir que una
universidad de mayor tamafio aproveche mejor sus economias de escala en la ensefianza
pero a costa de un menor rendimiento en Ja actividad de mvestigacién, siendo que los
recursos escasos (enire otros, el tiempo de los docentes) se destinan principalmente a la
primera actividad.

Uno de los primeros trabajos que ha estimado una funcidn de costos que considera
como productos de la universidad tanio a la ensefianza como a la investigacion es el de
Layard y Verry (1975). Mas recientemente, Cohn et af (1989) estimaron también una
funcidn de costos universitario multiproducto, calculando la existencia de economias de
produccién conjunta para combinaciones alternativas del producto de la ensefianza y la
investigacién.

En particular, el modelo desarrollado por Cohn et al (1989) parte de la siguiente
funcion de costo total:

C=Ce+

Donde Cr es el costo de la actividad de ensefianza y C; el de la actividad de

investigacion'”.

'8 Ver Moura Castro y Levy (2000) para una caracterizacién de la diferenciacién funcionat que ocurre dentro
de las propias universidades,

'” Emplean como medida de los productos de ensefianza la cantidad de alumnos de tiempo completo
equivalente de grado y de posgrade. Como medida del producto de ensefianza tomaron el monto total de
subsidios de investigacion recibidos por cada institucion de edugacion superior. Los autores son conscientes
de algunas de las limitaciones de estos indicadores. Una primera cuestién es que la calidad de la ensefianza
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Un problema que surge cuando estamos frente a una funcién de produccion
muitiproducto es la identificacién de los retornos a escala. Ello se debe a que, mientras que
puede identificarse del modo tradicional el costo marginal, no ocurre lo mismo con el
concepto de costo medio pues los costos fijos son compartidos entre los varios servicios
producidos. ‘

La investigacion realizada por Cohn ef al (1989), empleando datos de una muestra
de instituciones de educacioén superior publicas y privadas de Estados Unidos, permite
concluir que el sector privado y en menor medida ¢l sector piblico, se pueden beneficiar de
la existencia de economias de produccién comjunta a medida que el nivel del producto
aumenta. Entre otros resultados de interés, los autores sefialan que las instituciones de
educacion superior mas complejas, que atienden tanto a los alumnos de grado como de
posgrado y que también llevan a cabo actividades de investigacidon, parecen ser menos
costosas que las instituciones de educacion superior especializadas.

A pesar del alto interés que presenta este analisis, se debe tener presente que si bien
la funcién de produccion multiproducto responde adecuadamente al tipo ideal de
universidad humboliiana, que combina la actividad de ensefianza e investigacion, lo cierto
es que en el caso argenfino y, también en América latina, una alta proporcién de la
matricula universitaria se encuentra en instituciones que tienen baja dedicacion a la
investigacién. Ello se debe tanlo a que muchas de ellas se han orientado a la formacion de
cardcter profesional, menos ligada con la produccién de nuevo conocimiento, como a que la
escasez de fondos de investigacidn dificulta que, en el contexto de la universidad masiva, el
modelo de universidad de investigacién se desarrolle en forma extendida en ¢l sistemna.
Ello no impide que tal nexo se presente en algunos nichos dentro de las universidades o en
niveles de estudios de posgrado, por e¢jemplo. Por tanto, a la hora de disefiar férmulas para
la distribucién de los fondos piiblicos a las universidades ésta es una restriccién importante
pues las mismas deberian contemplar en el plano nommativo la probable existencia de
distintas funciones de produccion asimilables a diversos modelos de universidad, donde la
probable presencia de economias de produceién conjunta sea factible.

Conclusiones

En este capitulo se han sefialado una serie de rasgos especificos del funcionamiento
econdémico de la umiversidad que deben ser tenidos en cuenta a la hora de disefiar,

puede variar segun mstitucién. Respecto a la adopeidn de los graduados en lugar de los alumnos, los autores
no estin de acuerdo con el primero por dos motivos: son ¢] resultado del esfuerzo acumulativo de los
docentes a lo largo de los cuatro afios e ignora los esfuerzos realizados por los docentes en aquellos que
finalmente no se graduaren.
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implementar y evaluar el desempefio de mecanismos especificos de asignacion de fondos

cuyo objelo sea mejorar la eficiencia 1anto asignativa como organizativa.

Un punto que se desprende naturalmente de nuestros argumentos es que, en el caso
de la unuversidad, es aconsejable utilizar con cautela el modelo tradicional basado en la
empresa con fines de lucro. Los factores a resaltar son los siguientes:

» No es conveniente suponer que los agentes econdmicos de las universidades paximizan,
el beneficio o el ingreso de la organizacién ni que poseen una funcion objetivo univoca;
los problemas de agencia son de alta relevancia.

e Los precios de los insumos, ceptralmente los salarios docentes, no suelen ser exdgenos.

» No existen criterios claros para distribuir ¢l tiempo de los docentes y de los estudiantes
entre las actividades de ensefianza, investigacion y otras actividades de relevancia.

» No existen precios de mercado (exégenos) para la mayoria de los productos de
ensefianza e investigacién, como tampoco para otros productos que constituyen el
output de la universidad; por lo tanto,

e No existen procedimientos objetivos para calcular sin ambigiiedad las contribuciones de
cada unidad de ensefanza o investigacidon a la utilidad total generada por la
organizacién untversitaria.

e Lasexternalidades y otras fallas de mercados son importantes.

En funcién de estos hechos, nuestro analisis traté de incorporar elementos que van
mas alld de la concepcion basada en la funcién de produccién de la microeconomia mas
tradicional. El esquema 2.2 puede ser de utilidad para sintetizar y organizar las
conclusiones. La funcién de produccién de las universidades utiliza cantidades y calidades
variables de insumos (tiempo de los docentes, alumnos, bienes de consumo, equipamiento,
etcétera) para producir una gran variedad de productos. A su vez, esta funcién de
produccidn esta determinada por la tecnologia disponible, la distribucion de los derechos de
propiedad entre el estado y las umiversidades (grado de autonomia) y las propias reglas
internas de funcionamiento. En particular, las decisiones econémicas en el ambito de la
produccion de bienes universitarios referidas a qué composicion de bienes producir y con
qué tipo de funcién de produccién responden a la coordinacibén propia de las jerarquias en
el plano de las organizaciones. Ello se relaciona con el tipo de bienes econdmicos que se
producen (bienes mixtos, publicos, preferentes) y con las fallas presentes en los mercados
de capitales de la educacidn superior.



Esquema 2.2 La organizacion econémica de las universidades piblicas
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La ausencia de precios de mercado para la mayoria de los productos universitarios
impide su valorizacién objetiva desde el punto de vista economico e implica que la
produccion po se orientard entonces por la “soberania del consumidor”, dado que no existe
una clara especificacion de ta demanda de dichos productos. La determinacién sobre el plan
de produccion recaerd sobre la estructura de governance de la organizacién universitaria.
La cuestién en este caso es entonces en qué medida el gobierno, a través de los
instrumentos de asignacidén, puede incidir sobre las reglas internas de funcionamiento de
modo tal de promover decisiones que conduzcan a la organizacion a un nivel de mayor
eficiencia.

Como en todo proceso decisorio, los agentes con autoridad dentro de esta estructura
de governance podran tomar decisiones mas racionales en la medida en que dispongan
informacién adecuada para ello. En tal sentido, contar con indicadores de productividad
fisica o de costos de Jos productos sera de gran utilidad en pos de asegurar fa asignacién
eficiente de los recursos organizacionales. Sin embargo ello no es condicién suficiente. El
hecho que la informacion disponible sea de mejor calidad no garantiza que esa informacion
sea bien utilizada cuando las funciones objetivo de los que toman las decisiones no estan
alineadas con Jos fines colectivos de la organizacion. Por otra parte, a diferencia de lo que
suele ocurrir en la firma privada, tampoco es probable que el Jugar de la maximizacion del
beneficio sea ocupado por la maximizacién del ingreso de la organizacién. El disefio de
contratos laborales segin escala de remuneraciones fijas es una razdén fundamental detrés
de esto. Asimismo, desde el plano organizacional, pueden ser factores también
intervinientes el disefio del puesto de trabajo (por ejemplo, €l concurse por céatedras, en
lugar de por édrea departamental o el procedimiento seguido para seleccionar a las
autoridades universitarias) o el uso de recompensas no monetarias.

Finalmente, otro elemento que hace complejo el funcionamiento econdémico de las
universidades es que aun cuando pudiera estimarse una funcién de produccion como ocurre
habituaimente para la actividad de ensefianza, y determinarse los costos - beneficios de las
decisiones adoptadas en esta esfera, estos resultados podrian estar sesgados por la omisién
de las economias de produccidn conjunta.

Desde la perspectiva de lo que nos interesa en esta investigacion, todos estos temas
nos llevan a privilegiar dos cuestiones que hacen a la mejora del proceso decisorio. La
primera se refiere a la necesidad de informacién vélida y confiable para la estimacién de la
funcién de produccidén universitaria y para la minimizacion de los costos de produccidn,
dentro de los condicionamientos impuestos por la ausencia de precios de mercado. La
segunda se refiere al problema motivacional, esto es, a la medida en que los docentes y las
autoridades estdan motivados para el cumplimiento del plan de produccién. Este tema se
vincula, a su vez, con la compatibilidad entre los incentivos contenidos en el disefio de la
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politica publica de asignacién de fondos y aquellos presentes en los contratos laborales y en
la estructura de governance de la organizacién universitaria. Si los miembros de la
organizacion que celebran contratos con el gobierno (para la asignacién de fondos publicos
por medio de férmulas, contratos o incentivos directos) no son los mismos agentes que
toman las decisiones de produccidén y gestién, el éxito de estas recompensas monetarias
dependera del grado en que estos incentivos puedan ser trasladados al nivel de los que
tornan realmente las decisiones organizacionales.



CAPITULO 3

LA ASIGNACION DE FONDOS:
EFICACIA DE LOS INSTRUMENTOQS FRENTE A LA COMPLEJIDAD
ORGANIZACIONAL Y PRODUCTIVA

La tension entre la restriceidn de recursos pablicos y la expansion de la matricula universitaria
promovi0 en los gobiemos una preocupacién creciente por dos cuestiones basicas: cdmo
asegurar la eficiencia del gasto y como garantizar la calidad en el servicio educativo
respetando al mismo tiempo una restriceidn de presupuesto severa. Hay dos herramientas que
se privilegiaron en la bisqueda de estos objetivos: nuevos instrumentos para asignar las
partidas presupuestarias entre las universidades y mayor énfasis en el control de calidad, por
medio de mecanismos de acreditacion de carreras e instituciones y la evaluacion externa En
ocasiones, la efectividad de cada una de estas herramientas se vio potenciada gracias a la
implementacion de politicas que las combinaban. No obstante ello, en tanto la mayor parte de
los ingresos de las universidades publicas proviene de los fondos que le asigna el estado,
tendid a consolidarse la 1dea de que la mamipulacidn de los recursos de financiamiento
manejados por el tesoro podria constituirse en un instrumento de gran poder para alcanzar los
objetivos sociales buscados por la politica publica.

En funcion de este diagnostico sobre e potencial de fos fondos piblicos manejados por
el tesoro como herramienta de politica, crecid entre los hacedores de politica el nterés por
contar con un diagnostico preciso respecto de cudles eran los instrumentos mas apropiados
para realizar la asignacion de los fondos. En términos generales, la idea era reemplazar los
mecanismos inerciales y de negocacidn politica en la asignacidn presupuestania por
mecanismos que incorporaran en mayor medida pautas de racionalidad econémica.

La bisqueda de racionalidad en el gobierno y gestion de las universidades se
corresponde ademas con dos herramientas que adquirieron un peso relevante en los procesos
de modernizacion del estado en los paises industrializados, estos son la gestion por objetivos’
y Ja técnica de la calidad total. En ambos casos, la politica piblica se orientd hacia la

' La direccion por objetivos es un enfoque de la adminisiracion que toma como base el modelo de sistemas ¥
se orienta al logro de resuitados. Las partes coordinadas de este sisiema son: 1) fos objetivos, 2) el entomo en
el cusl actia !a eorganizacién, 3) las restricciones del entorno, 4) los recursos, 5) las actividades de cada
componente dei sistema, todo esto oremtado por el método de direccidn para alcanzar melas. La
adnunistsacion por objelivos ¢s un proceso para la fijacidon de melas, adecuado para fomentar la autoges(ion.
cuyo proposito ¢s aumenmiar la motivacion y la satisfaccidn en el trabajo, por upa parte y avmentar las
ganancias y mcjorar Ia organizacion, por ia otma (Garcia de Fanclli 1998), Con refacion a 1a téenica de calidad
1o1al, 1a misma sc define por la oricniacion hacia la preferencia de los consunudoses, [a participacion dc los
actores organizacicnales en la mejora continua de la calidad, un ¢éofasis cn los procesos y una cvaluacion
continua de los resultados (Williams 1993).
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incorporacion de técnicas en boga en el mundo empresario a fin de introducir mejoras en la
eficiencia v la calidad de la prestacidn del servicio pablico.

En términos del disefio de ia politica publica, se presupone que este conjunto de
estimulos va a generar un producto especifico en la organizacidén universitaria, esto es, un
cambio en la estructura institucional y en la gestion. Como efectos de estos cambios, se
espera que se eleve la eficiencia-x o interna, mejore el nivel de calidad de los productos v,
en el plano sistémico, se alcance una distribucion equitativa de los fondos entre las
instituciones

Debe tenerse en cuenta, sin embargo, que todo intento de dar mayor peso a los criterios
de racionalidad econdmica en las decisiones que se tomen en el campo sectorial de las
politicas universitarias necesita de dos condiciones. La primera es que las autoridades a cargo
del disefio del instrumento de asignacién puedan determinar fines, ordenarlos jerarquicamente,
evaluar asignaciones alterpativas para alcanzar estos fines y determinar cual de todas estas
asignaciones permite el logro de los fines mas valorados. La segunda es que sea posible
jerarquizar y profundizar el papel del estado en la coordinacidn de los planes de produccion de
fa universidad pdblica en forma indirecta, a través de recompensas monelarias. Aun Si
interpretamos racionaiidad en el sentido mas pragmatico de racionalidad limitada, estas dos
condiciones no podrian cumplirse si no se verifican dos hechos adicionales. El primero es que
los fines de 1a inversion en educacion universitania no sean ambiguos y puedan ser ordenados
jerarquicamente. El segundo es que se conozca la funcidn de produccidn de las universidades,
es decir, que sea factible establecer las distintas combinaciones posibles de recursos para
alcanzar un cierto nivel y tipo de producto.

El analisis que hemos realizado en los capitulos precedentes de la organizacién y el
funcionamiento economico de la universidad sugiere que seria erroneo desde el punto de vista
analitico (e ingenuo desde el punto de vista del manejo de politicas) asumir sin mas que estas
condiciones se cumplen. La complejidad del entramado organizacional y econdmico de la
universidad indica que es muy probable que en su intento por introducir mayores cuotas de
racionalidad [os gobiernos se vean involucrados en un proceso de aprendizaje sobre la base de
ensayos de prueba y error. Desde este punto de vista, parece razonable asumir que el proceso
de aprendizaje respecto de cudles son los instrumentos de mayor eficacia para el logro de una
asignacidén mas racional sera mas eficiente en la medida que las polincas tomen en cuenta las
restricciones que imponen las particulares formas de organizarse para producir que se
observan en el ambito de Ja educacion superior.

Este no ha sido siempre el caso del disefio de las politicas y de los diagndsticos que
le dieron sustento. Las politicas que se fueron implementando descansan en tres supuestos
centrales. En primer lugar, un diagndstico negativo del fuancionamiento del sistema de
educacidn superior, el cual se expresa en problemas de eficiencia interna (baja graduacion,
prolongacion excesiva de los estudios, aprovechamiento inadecuado de los recursos
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existentes), equidad (desigual distribucion de los aportes publicos entre las instituciones) y
calidad (ofertas de programas de grado y posgrado de desigual calidad, docentes
inadecuadamente capacitados, falta de seleccidn en los alumnos, baja inversion en
investigacion). Este diagnostico, empero, ha reconocido sélo parcialmente la complejidad
organizacional y economica de las universidades piblicas. En segundo lugar, se considera
gue las universidades presentan rasgos de inercia estructural, lo cual les impide realizar por
si mismas cambios endogenos. Identificar estos rasgos, sin embargo, no es equivalente a
Conocer sus causas y en general se nota una cierta vaguedad en la forma que las politicas
han encarado esta cuestion. No se ha indagado, por ejemplo, en el papel de los
determinantes estructurales vis-a-vis los del entomo que rodea a la organizacion.
Finalmente, se evallia que, dentro de los instrumentos en manos del gobierno, Ia regulacién
por medios econdmicos (incentivos) es la mas apropiada para favorecer el cambio sin
afectar la autonomia universitaria, promoviendo a su vez la capacidad de autorregulacion
de las propias organizaciones. Pero ya nos referimos a las complicaciones que existen para
relacionar instrumentos y objetivos en busca de mayor racionalidad cuando se toman en
cuenta las estructuras de governance y los problemas de alineacién de objetivos entre el
agente y el principal.

Dentro del espectro de instrumentos utilizados en busca de la racionalidad, el interés
de nuestro trabajo se centra en las politicas de asignacion de fondos. En funcion de ello,
dedicamos este capitulo a elaborar un marco conceptual para el analisis de esas politicas.
En primer lugar, describimos los principales instrumentos y mecantsmos empleados en el
plano intemacional En segundo lugar, utilizamos el analisis de la estructura de governance
y de la funcién de produccion de las universidades piablicas realizadas en los dos capitulos
previos para formular una metodologia para el analisis de la eficacia de las politicas de
asignacion de fondos. Un objetivo importante del capitulo es desarrollar herramientas
metodoldgicas que nos permitan encarar una cuestion clave que motiva nuestro trabajo:
icual es la eficacia de las politicas de asignacidn de fondos como instrumento exdgeno de
generacidon de dinamicas cambio que favorezcan la eficiencia y la calidad en una
organizacion compleja como fa universidad?

Los nuevos insirumentos de asignacion de fondos

En principio, los fondos del presupuesto pablico pueden asignarse a la oferta, es decir a las
instituciones de educacion supenor, o directamente a la demanda, es decir a los estudiantes.
Si bien en la construccion de una tipologia de mecanismos e instrumentos de asignacion
son factibles ambas posibilidades, la experiencia intemacional indica que los fondos se han
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asignado casi exclusivamente a las instituciones®. Quizas ello responda tanto a restricciones
politicas como instifucionales para lievar adelante una politica de subsidio a [a demanda. En
primer lugar, puede resuitar discutible el supuesto de que los estudiantes eligen la
universidad y la carrera segun su calidad, ello tanto por la existencia de informacion
imperfecta como porque los gustos son lo suficientemente variados como para que esta no
sea la orientacion principal de los distintos grupos de estudiantes. Aun cuando se pudiera
suponer que los estudiantes optan por la mejor alternativa segun calidad, este concepto
recibe ademés distintas acepciones para las diversas clientelas de la educacion superior. En
segundo tugar, el mercado educativo no es lo suficientemente competitivo como para que el
subsidio a la demanda garantice que las universidades se comporten mas eficientemente
(Aoki y Feiner 1996). Finalmente, las universidades temen a las fluctuaciones en fa
matricula, lo cual podria poner en peligro la planificacidon de carreras de larga duracién.

Si bien es posible afirmar que la asignacidn directa a la demanda no tiene un peso de
gran relevancia en el financiamiento actual de las instituciones de educacidén superior, cabe
acotar que algunas de sus virtudes son capturadas indirectamente por los nuevos instrumentos
de financiamiento dirigidos a la oferta, en los cuales se tratan de introductr seftales que de
algin mode simulen la operatoria del mercado captando las demandas de los estudiantes y
estimulando la competencia entre las instituciones®.

Centrandonos entonces en el subsidio a la oferta — forma predominante en la
mayoria de los paises industrializados y en desarrollo — es posible sintetizar los
mecanismos institucionales y los instrumentos empleados en los distintos casos en el
esquema 3.17%

* En el afio 2001 Holanda inicié una experiencia piloto de aplicacion de um sistema de vouchers que afecla
s0lo a un grupo reducido de instiluciones. Para mayor informacidn ver Vossensieyn (2001).

¥ Las experiencias de asignacion de fondos a los estudiantes se circunscriben al olorganiento de becas o
créditos educativos, los cuales en scnlide estricto no financian directamente la produccién del servicio
educativo o Ja investigacidén sino que colaboran para mejorar la equidad y calidad de los insumos que
intervienen ¢n este proceso produclivo {¢l tiempo que los estudiantes destinan a la actividad de aprendizaje).

f Ver al respecto Albrecht y Ziderman (1992), Williams (1990, 1995), Piffano (1993} y Harrold (1992).
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En primer lugar, se encuentra el proceso politico de fijacién del monto total a asignar
al sector universitario dentro de las partidas presupuestarias. Este monto es la dotacién inicial
que determina la capacidad del sistema para llevar adelante las actividades de ensefianza e
investigacion y la calidad con la cual el servicio puede ser provisto. Constituye, por tanto, la
restriccion presupuestaria con la cual el sector debe operar. Consideramos que esta dotacion
inicial ncide sobre la viabilidad politica de introducis ciertos tipos de instrumentos de
asignacion. En particular, determina los limites a posibles compensaciones de los perdedores
de la reforma producida por {a introduccion de estos instrumentos de mejora en la asignacion.

La distnibucion del presupuesto desde el gobierno a las universidades puede ser
realizada por un mecanismo directo, destinando una suma de fondos a cada universidad o
utilizando un ente intermedio que se ocupa, a su vez, de realizar la distnbucion secundaria
entre las universidades. El objetivo de este ente intermedio es garantizar la independencia de
las instituciones de la intervencion del poder politico. Con este propdsno fueron creados entes
intermedios en los paises del Reino Unido y en aquellos pertenecientes al Commonwealih
(Albrecht y Ziderman 1992). En el Reino Unido, entre 1954 y 1988 el ente intermedio de
financiamiento fue el University Grants Committee (UGC). El UGC asignaba a las
universidades un monio giobal que era libremente utilizado por éstas. La Unica exigencia era
respetar las normas financieras y contables correspondientes. Si bien el UGC empleaba una
formula en dicho procedimiento, no la daba a conocer a fin de no tnfluir sobre la autonomia de
las universidades. Ello facilitaba la gestion colegiada de las instituciones en manos de los
académicos (Williams 1995). En 1988 se reemplaza ¢l UGC por el University Funding
Conncil (UFC), en este caso con mayor Injerencia estatal.

Los miembros de los organismos intermedios son usualmente autoridades
universitarias y suele también haber representantes del gobierno. El UFC incluyéd asimismo
representantes de la industria. El ente intermedio tiene por misidn evaluar las necesidades del
sector universitario y volcarlas en un presupuesto. De acuerdo con la evaluacidn sobre el
funcionamiento de estos entes realizada por Albrecht y Ziderman (1992), este mecanismo
funciona bien cuando el gobieno prefiere que el proceso de asignacion descanse en manos de
expertos, en lugar de burdcratas. La experiencia demuestra que estos entes pueden promover,
en cientas circunstancias, la autonomia universitaria y servir como instancias de asignacion de
fondos segiin cnterios y no en funcién de negociaciones politicas. Sin embargo, su sola
existencia no garantiza que ello vaya a ocurrir. Ni los entes intermedios mas fuertes son
inmunes a [a politica universitaria ¢ a la presion gubernameatal. Por otra parte, en ocasiones,
como lo demuestran los casos de Nigeria e Israel, entes intermedios fuertes pueden ejercer un
control excesivo sobre las instituciones e interferir de igual modo que lo podria hacer el
gobierno (Albrecht y Ziderman 1592).
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Sea por la via de asignaciones directas a las instituciones o indirectas, a través de un
ente intermedio, jos fondos pueden ilegar a las universidades de dos modos.

¢ Por partida de gasto (fine-item-budgeting)
¢ Como una partida global (block grant)

La asignacidén de los fondos publicos por partida de gasto ha sido la forma mas
difundida entre los paises europeos y los paises latinoamericanos hasta mediados de los afios
ochenta (Williams 1990). Acompania esta forma de asignacidn burocratica, una gestion pasiva
por el lado de las instituciones universitanas, cuya preocupacidon dominante pasa a ser la de
gjecutar las partidas de gastos en insumos segun el presupuesto asignado por el gobierno,
estando las remuneraciones fijadas centralmente. Usualmente este mecanismo de asignacién
es incremental, respetandose los montos asignados en partidas pasadas, a lo cual se le
adicionan los aumentos dispuestos por el gobierno para el sector universitario de cada afio.
Desde el lado de los gobiemnos, 1a principal ventaia consiste en controlar directamente el costo
del servicio pues el precio del principal insumo, las remuneraciones docentes y no docenies,
las fija el propio estado a través del presupuesto. Por el lado de las universidades, evita
conflictos internos en el proceso de asignacion, siendo que €l mismo viene determinado desde
el rivel central, descomprimiendo los costos de transaccion para las universidades, inherentes
al disefio, implementacidn y control de los procedimientos de asignacion.

Como desventajas de esle mecanismo se mencionan las siguentes (Albrecht y
Ziderman 1992; Piffano 1993):

s La falta de transparencia en la determinacién de los montos que corresponden a cada
institucidn, dado que no existen criterios objetivos de asignacion.

e La distorsion en la asignacion de los recursos internamente en tanto las instituciones no
tienen incentivos para administrarlos eficientemente.

» La ausencia de sefiales para responder a las demandas externas. .

e Jas restricciones al gerenciamiento, pues las organizaciones no pueden cambiar
dindmicamente la asignacion de los recursos para mejorar [a eficiencia interna

o La presencia de una politica salarial centralizada y homogénea, no pudiéndose utilizar este
instrumento para incentivar la mejora de la eficiencia y la calidad institucional.

. Con el propésito de elevar la capacidad de coordinacidn del estado y subsanar los
inconvenientes generados por la transferencia burocritica — en el marco de la autonomia
universitaria — los ministerios de educacion comenzaron a fomentar en los afios ochenta el

"_



cambio en los contratos que determiunan las condiciones de transferencia del subsidio
publico a las universidades Ello se fue dando a través de algunas reformas en los derechos
de propiedad y en los mecanismos de distribucion de los recursos. El primer paso fue
asignar a las universidades un monto global para después experimentar con el uso de
distintos instrumentos para la distribucion secundaria del presupuesto universitario entre las
instituciones. También se introdujeron medidas tendientes a elevar la productividad de la
docencia ligando el sistema de remuneraciones a indicadores de productividad (wreris
system),” generandose un fuerte ataque en Estados Unidos a la institucion del renure
(contratos laborales que aseguran estabilidad) sobre la base del argumento de que la misma
tiene efectos distorsivos sobre la eficiencia. Todo ello fue acompaitado por el controlf de la
calidad de los programas y las mstituciones. Bajo condiciones particulares en cada caso,
estas politicas han comenzado a formar parte de la agenda de educacion superior en varios
paises latinoamericanos (Garcia de Fanelli 2000 b).

Entre Jos instrumentos ufilizados por el gobierno para la asignacion secundana de los
recursos publicos entre las universidades podemos distinguir dos grandes tipos:

¢  Formulas
e Contratos

Formulas

El uso de formulas para distribuir el presupuesto publico es uno de los mecanismos mas
empleados entre los paises integrantes de la OECD (Williams1990). Sus principales ventajas
frente a los métodos tradicionales de financiacion publica por negociacidn del presupuesto se
encuentran en la garantia de un tratamiento semejante a las universidades, ya que se les ofrece
a todas las mismas reglas de juego, un aumento de la transparencia en la distribucién de
fondos publicos y la flexibilidad que proporciona a los gobiernos para inducir a las
universidades al logro de los objetivos considerados socialmente deseables respetando la
autonomia (Bricall 2000).

En su forma mas simple, 12 formula toma en cuenta el costo promedio por alumno,
segin disciplina y nivel, que el gobierno financia en funcidén de la matricula de la institucién.
Otra alternativa es la distribucion del presupuesto segin la cantidad de cargos docentes y no
docentes. En ambos casos se asignan los fondos publicos en funcidn de los insumos de las
instituciones de educacion superior, aunque en el caso de que la formula se centre en los
alumnos, podria interpretarse fambién que se esta financiando segin el producto. La

5. Para mayor informacién sobre este tema ver: Hansen, (1992); McPherson. v Schapiro (1999) y McPherson
y Winston (1993},
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utilizacion de ponderadores en la formula brinda al gobierno la posibilidad de delinear una
politica mas especifica.

En algunos paises de la OECD y en casi todos los latinoamericanos existen problemas
de eficiencia que se traducen en una baja proporcion de alumnos que se gradian y en la
prolonpacion excesiva del periodo de estudios. Para incentivar la solucion de estos problemas
la formula puede incorporar ponderadores que premien en funcidn de la proporcidén de
graduados y el acortamiento de los plazos de estudio. En particular, [a asignacidn puede
realizarse sobre la base de los resultados. El financiamiento segin resultados o performance-
base funding se ha instrumentado en varios estados de los Estados Unidos y en algunos paises
europeos. En Suecta, Dinamarca y Holanda, el financiamiento segun resultados representa
entre un 5 y 10 por ciento del monto base asignado al sistema. En Holanda, se premia que las
estudiantes completen sus estudios en el iempo normal (usualmente cuatro afios). En Suecia,
poco menos del 50 por ciento del presupuesto se asigna segun resultados mientras que el
sistema de educacion superior de Dinamarca es el énico caso donde todo el presupuesto se
asigna segun este modelo (Kaiser ef al 2001).

El uso de formulas segun resultados o performance funding estd ampliamente
difundido en los Estados Unidos. Esta modalidad de asignacion vincula la asignacion
estatal a las vniversidades publicas sobre la base de un grupo de indicadores que reflejan las
prioridades estatales. Las nuevas técnicas presupuestarias adoptadas por las universidades
norteamericanas desde los afios setenta facilitaron a su vez la implementacion de esta
modalidad. En particular se incorporaron técnicas tales como el presupuesto por programa
y el presupuesto base cero. La ventaja del presupuesto por programa es que demanda un
estudio de los costos y ios beneficios de cada actividad. Se deben cuantificar los fines, los
objetivos y las metas asi como los costos y beneficios de las politicas alternativas. Por su
parte, el método de presupuesto base cero requiere que todas las actividades sean
identificadas en “paquetes de decision” los cuales son evaluados por un analisis sistematico
de su iniportancia relativa. Para ello se debe definir claramente cada actividad y ordenarlas
segun un analisis costo - beneficio o analisis subjetivo.

En principlo, la fésmula supone la asignacién de fondos sin condicionamientos para
las universidades, las cuales pueden a su vez distribuir libremente la partida global
correspondiente entre aquellas aclividades y programas que consideren prieritanos. Sin
embargo, las sefiales que se envian a través de los indicadores incorporados en la formula
buscan alinear la funcién objetivo del gobierno con aquellas de las instituciones umversitarias,
promoviendo un comportamiento especifico segin el patron que especifica la formula.
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Contratos

Los contratos son instrumentos de asignacion utilizados por el gobiero a fin de promover
actividades, programas o comportamientos especificos en las umversidades. A diferencia de
las formulas, los contratos condicionan el accionar de las umiversidades al sujetarlas a los
términos del mismo.

Los contratos pueden ser asignados por la via competitiva o simplemente por
adjudicacién a toda institucion, grupo o individuo dentro de ella que cumpla con cierios
criterios de elegibilidad. Cuando se lo realiza por la via competitiva se busca premiar ia
calidad de la propuesta dentro de lineas de financiamiento consideradas prioritarias por el
gobierno. En este caso, el gobierno actia como un monopsonio, comprando servicios al mejor
postor®. Este mecanismo, de antigua data en el campo de la asignacién de fondos de
investigacion, es utilizado crecientemente por los gobiernos para la mejora de la calidad.

Dentro de los contratos no competitivos encontramos los “contratos - programa™. Un
ejemplo de su aplicacidn es el sistema francés. En este caso son las propias instituciones que
negocian con el gobierno Ilevar adelante un determminado proyecto académico o de gestion. Por
supuesto, €l ministerio debe también fijar qué tipo de proyectos esta dispuesto a financiar y
sobre esta base se negocia con las universidades (Abécassis 1994).

La asignacion del presupuesto global destinado a cada institucion podria realizarse, en
principio, a través de un unico confrato comprensivo para el conjunto de funciones y
programas académicos. Sin embargo, realizarlo de este modo puede implicar costos de
transaccion muy elevados (Ferris 1991). Es por ello, que la alternativa con mayor grado de
aceptacion internacionalmente ha sido la combinacion de una suma global, que financia las
actividades operativas centrales de cada universidad, y cuya asignacidn intema entre partidas
de gastos queda en manos de las propias instituciones, y contratos de asignacidn especifica
para llevar adelante ciertos programas particulares en el caso de la ensefianza o la
investigacion. Basicamente esta solucién, que mezcla un procedimiento en parte inercial con
la distribucién de fondos competitivos, responde a la necesidad de estabilidad en la
disponibilidad de los fondos operativos. Debe tenerse en cuenta que estos fondos
fundamentalmente se destinan a gastos en personal y a gastos de funcionamiento de las
distintas actividades centrales de la umversidad. Ello explica también que cuando se han

§ Un mecanismo de este tipo se empled en las universidades del Reino Unido para distribuir los fondos de
ensefianza enire las instituciones de educacién superior. Por este medio se tratd de simular 1a compelencia de
mercado. Asi, todas las universidades tuvieron que ofertar vacanies en cada uno de los centros de costos para el
periodo 1994-95. La oferta debia iomar 1a forma de ofrecer x lugares a ¥ libras por lugar v z lugares a w libras.
asumiendo que siendo que y era un precio guia suministrado por fa UFC sobre la basc de los costos medios, w
seria menor a y. El objetive de la UFC era promover fa utilizacidn de las economias de escala que sc estimaban
presenies en el sector universitario. Esta politica se aplicé sélo en una oportunidad pues lejos de competir por
precios, las universidades se colusionaron para ofrecer todas vacantes a los precios giia y no a valores por debajo
de éstos.
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implementado formulas segun resultados, las mismas no representen mas de un 5 0 6 por
ciento del moato global.

En todos estos casos, la interferencia gubernamental ocurre por medio del cambio
de las percepciones de la naturaleza de las alternativas de eleccion para los actores; se
cambia el atractivo relativo de las alternativas. En térmminos econdmicos, ello implica
afectar el proceso de eleccion segin la funcion de utilidad de los agentes a través de un
cambio en los precios relativos (North 1990).

En suma, los instrumentos de politica actian como un estimulo externo para
promover una cierta conducta organizacional deseable. La cuestidn entonces a analizar es
ise puede sostener una hipotesis determinista para juzgar esta relacion entre estimulo y
respuesta?

Dimensiones a analizar en las politicas de financiamiento

El esquema 3.2 brinda una verstdn simpiificada de las dimensiones a contemplar en el
estudio del caracter de agente de cambio de las peliticas de financiamiento. Estas
dimensiones guardan correspondencia con la caracterizacion de la universidad publica
como organizacion y funciéon de produccion compleja realizada en los dos capitulos
previos,



Esquema 3.2 Dimensiones de anilisis de las politicas publicas de asignacion de fondos a
las universidades
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El estimulo para el cambio proviene de dos tipos genéricos de instrumentos de
politica: férmulas y contratos de asignacidn especifica. En ambos casos, se busca estimular
el cambio a través del uso de recompensas monetarias empleando para ello indicadores y
lineas de actividades que son promovidas por la poiitica publica. Como ya mencionamos en
el capitulo 2, estos indicadores cumplen la funcion de los precios: coordinan la actividad
dispersa de un conjunto de agentes econémicos.

Las respuestas que se esperan como resultado de la implementacion de estas
politicas publicas son cambios en el plano de las estructuras institucionates y la gestion de
las universidades. Como producio de ellos, las universidades debeman acercarse a su
frontera técnica de produccién (eficiencia-x), sin disminuir ¢ aun aumentando su nivel de
calidad, y la distribucion resultante deberia ser tal que se logre 12 equidad interinstitucional.

Con relacion a la cuesuon de la eficiencia y de la calidad en el campo de la
organizacion universitaria, para gque la politica publica de financiamiento promueva
mejoras en tal sentido se debe examinar:

1) Elgrado de conocimiento por parie de los que disefian las politicas pablicas respecto de
la funcién de produccion de cada una de las universidades afectadas por el instrumento
de asignacion. Ello incluye también el conocimiento de la calidad de los productos.

2) Quiénes son los que toman las decisiones sobre los planes de produccion y respecto de
la division del trabajo — es decir, quiénes deciden sobre qué cosas se deben hacer,
como se deben hacer y quiénes las deben hacer — y qué agentes influyen endogena y
exdgenamente sobre todo este proceso.

3) Cuél es la informacion disponible para la formulacion de Jos instrumentos y para el
sistema de comunicacion interna.

4) En qué medida la estructura de incentivos definida por las relaciones de autoridad y las
relaciones laborales permiten que los agentes lleven adelante el plan de produccion.

Asi, por ejemplo, si uno de los objetivos de la politica de financiamiento es promover
una mayor tasa de retencidn y graduacion entre los estudiantes, ello puede implicar cambios
en distintos planos de la organizacidon universitaria, como ser:

e En la estructura tastitucional {por ejemplo, reformas en los regimenes de alumnos, esto
es, en los procesos de admusion, condiciones de permanencia, evaluacidn y graduacion;
reformas en [os regimenes que regulan los contratos laborales docentes, preruando la
actividad de ensefianza y Ja tutoria en mayor medida que la investigacion).
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» Mejoras en la gestién de los asuntos estudiantiles (por ejemplo, cursos de nivelacidn
para compensar los bajos perfiles educativos con los cuales egresan del secundario los
estudiantes, cursos de orientacion vocacional, becas de manutencién y de mérito).

e Mejoras en los planes de estudio (por ejemplo, acortamiento de las carreras, mejor
articulacion de los contenidos curriculares con las demandas de la investigacion
académica y el mercado laboral, actualizacion de tos programas, flexibilizacion de los
planes de los estudios a través de la revision del régimen de correlatividades v la
articulacion entre carreras afines).

En este caso particular, suponiendo que conocemos cual es ef nivel maximo de
producto (por ejemplo, graduados o alumnos que permanecen estudiando) que puede
alcanzarse con los recursos dispontbies en cada universidad, la cuestidn a examinar es
guiénes son los que deciden sobre los temas antes mencionados dentro de las universidades
y en qué medida la politica genera incentivos que estimulan a estos agentes a actuar del
modo esperado. De acuerdo a las conclusiones de los estudios sobre cambio en las
untversidades, las politicas encuentran menos obstaculos cuando no afectan directamente a
las areas funcionalmente més relevantes dentro de la estructura de gobierno v de gestion de
las universidades, las cuales presentan mayor grado de mercia estructural.

En sintesis, la eficacia de la politica de asignacidn, en términos del alcance de sus
objetivos (fogro de mayor eficiencia, calidad y equidad interinstitucional) dependera:

1) De la adecuacion de la refacién causal planteada en el disefio del instrumento.

2) De la capacidad de trasfacidén del mensaje a los centros de decisidon y ejecucion
dentro de la organizacién. Ello implica también analizar la estructura de incentivos
implicitas en las relaciones de autoridad y en ias relaciones laborales para [levar
adelante los planes de produccién?.

3) De la calidad de la informacién utilizada en el disefio del instrumento y en el
sistema de comunicacion del mensaje dentro de la organizacidn universitaria.

4) De la magnitud y horizonte temporal de los recursos financieros comprometidos en
la ejecucion de ia politica.

5) De la coherencia interna del conjunto de politicas dirigidas a este sector educativo,

7 Las dimensiones 1 y 2 corresponden a los dos aspectos que Cerych y Sabatier {1992) reconocen como
importanies dentro de o que cllos denominan “adecuacy of causal theory underlying the reform”. Ellos
explican su relevancia en estos términos (Cerych y Sabatier 1992: 1006): “If goals are to be realized, it is
important that causal finks be undersiood and that officials responsibie for implementing the program have
jurisdiction over sufficient critical linkages to make possible the attainment of objectives. Only when these
nro conditions have been mel can the basic decision esiablishing the reform be said 1o “incorporate” a valid

]

causal theory.” '
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Adecnacion de la relacion causal

La cuestion central en este caso es determinar en qué medida el disefio de fa politica de
financiamiento parte de una especificacién adecuada del modelo de funcionamiento
organizacional y econémico de fas universidades, en los términos en que fue desarreliado
en ios capitulos 1 y 2. Ello implica analizar:

» Siel diagnostico sobre el cual se basa la politica esta empiricamente cormoborado.

s E] grado de conocimiento de la frontera técnica de produccion.

» Si el disefio ha tenido en cuenta la multiplicidad de objetivos y la heterogeneidad
institucional.

e Si el instrumento permite solucionar los problemas de agencia presentes en la relacién
goblerno — universidad.

* La capacidad del gobiemo de hacer cumplir los contratos que se firmen con las
universidades (enforcement).

En este aultimo caso, se debe tener presente que cada uno de Jos instrumentos de
politica disefiados para distribuir los fondos publicos a las universidades supone la
realizacion de un contrato, el cual establece qué derechos de propiedad son transferidos a
las universidades y bajo qué términos. Por ejemplo, tras la asignacion competiiva de
fondos entre las universidades, aquellas favorecidas por una Jinea de financiamiento
particular, acuerdan con el estado las acciones a emprender para alcanzar las metas del
proyecto y los términos en que estas se realizaran.

Una dimensidn a contemplar en este case es en qué medida existen instituciones que
permiten el control de lo acordado en el contrato y si esto es posible con un nivel de costos
factible de sobrellevar para el estado.

Capacidad del mensaje de trusladuarse a los centros de decision y ejecucion

La coordinacidn de la politica se logra en tanto el plan formulado se traduce en que los
indtviduos comprometidos dentro del mismo voluntariamente cumplan con su parte en el
todo. Se debe entonces determinar en qué medida aquellos que acuerdan con las
autoridades gubernamentales para llevar adelante el plan son los mismos que estan en
condiciones de tomar las decisiones o, en caso contrario, en qué medida ellos tenen
mecanismos de incentivos o de directivas para imponer este plan intermamente.

Si la universidad va a operar sobre la frontera técnica de produccion, los agentes
econdmicos deben tener los incentivos apropiados. Estos incentivos dependen de los
derechos de propiedad de jure o de facfo sobre el uso de los recursos a su disposicion. La



81

productividad aumenta cuando los derechos de propiedad fomentan que los decisores
internajicen el total de fos costos v beneficios sociales de sus acciones. Si esto no ocurre,
dificilmente se logre promover un aumento de eficiencia en las universidades.

Como se analizd en capitulos precedentes, no es facil cumplir con la condicidén
recién sefalada. Esto se debe al grado de atomizacidn de la toma de decisiones en las
universidades y a que la asignacion de los derechos de propiedad no siempre fomenta ja
biusqueda de los intereses colectives. Es por ello que también es relevante evaluar en qué
medida dicha reforma implica alterar el nicleo duro de la organizacion versws la creacion
de nuevas entidades mas flexibles en su periferia organizacional. Es mas probable gue la
politica sea eficaz en este segundo caso, aunque el costo es introducir un mayor grado de
dispersion organizacional.

El niclec duro de la organizacidn universitaria publica hace referencia a las
instituciones que rigen su estructura de gobierno y al poder de los grupos ocupacionales
dentro de la organizacién. Alterar este nicleo supone, por tanto, capacidad para negociar,
establecer alianzas, compensar a los perdedores. Cuando en cambio el proceso de reforma
no afecta a este nucleo sinc que puede canalizarse por medio de la diferenciacion
institucional, creando nuevas estructuras, entonces es mas probable que la .reforma
encuentre menos resistencia en la consecucion de sus proposites, aunque estos seran
necesariamente mas limitados en su alcance y se incurrird en el riesgo de aumento en la
dispersion antes mencionado.

La calidad de la informacion

Garantizar la calidad de las -sefiales emitidas por los instrumentos de financiamiento es
condicién pecesaria, aungue no suficiente, para que los receptores de este mensaje (las
universidades) puedan decodificarlo adecuadamente. i

En la mayor parte de los casos, 10s instrumentos de financiamiento emplean distinto
tipo de indicadores que miden los insumos, procesos o productos organizacionales. En ja
formula, dichos indicadores son incluidos como variables proxies de los costos de
produccion, en caracter de indicadores de performance o para fomentar la produccién de
bienes preferentes. En los contratos de asignacion especifica, los indicadores se wtilizan en
la seleccion (screening) de los beneficiarios y en la evaluacidn posterior del cumplimiento
del contrato.

De acuerdo con la QECD (1988:73 en Cave y Hanney 1992) un indicador es “un
valor numérico usado para medir algo que es dificil de cuantificar”. El analisis del
funcionamiento de las universidades en términos de la teoria econémica de la produccién
deja en claro que son muchos los aspectos de la actividad educativa complejos de llevar a
expresiones monetarias susceptibles de medicion.

i
|
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Normalmente se considera que, como todo indicador, aquellos que se utilizan para
evaluar el funcionamiento de las universidades deben ser véalidos, es decir deben tener el
mismo alcance de contenido que la definicion nominal del concepto que se busca medir.
También deben ser confiables, en otras palabras, su aplicaciéon debe producir el mismo
resultado en las diferentes aplicaciones. ,

Ademas de estas dos condiciones, se suelen mencionar otros aspectos a tener en
cuenia (Cave y Hanney 1992, Sanyal y Martin 1998):

l. La pertinencia o relevancia: deben medir aspectos que merecen medirse de acuerdo a
los objetives de la institucion.

2. Laambigiiedad: la direccién de Ja mejora debe ser clara.

3. El coste de recoleccion: No deben ser muy costosos ni de dificit obtencidn.

4. Actualizacion: Deben estar disponibies en el momento que se necesiten para tomar
decisiones apropiadas.

5. Manipulabilidad: debe resultar imposible manipular los indicadores a fin de ofrecer una
imagen distorsionada de la realidad, favorable a las actividades que se evalian,

En particular, respecto de la validez del indicador de eficiencia es importante
controlar por los insumos utilizados (Johnes y Taylor1990). De no hacerio, se puede
cometer el error de comparar la eficiencia relativa de instituciones que no tienen a su
disposicidon ta misma cantidad o calidad de los insumos. En otras palabras, para evaluar la
eficiencia se debe tener en cuenta que el indicador construido mida el valor agregado
durante el proceso de produccion educativa.

La coherencia de las politicas y los recursos financieros comprometidos

Importa, en este caso, analizar la coherencia eatre el conjunto de politicas disefiadas cuya
poblacion objetivo son las universidades piblicas, observando en qué medida todos los
instrumentos empleados promueven conductas que guardan coherencta entre  si,
reforzandose mutuamente en su accionar. Es también relevante determinar la viabilidad
financiera del proyecto emprendido. Esto supone evaluar s1 los recursos comprometidos
para su implementacidon son adecuados para llevarlo adelante en los términos prefijados
originalmente y si seran sostenibles en el largo plazo.



PARTE I
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CAPITULO 4

FORMULAS Y CONTRATOS EN
LOS ESTADOS UNIDOS, EL REINO UNIDO Y FRANCIA

En el capitulo 3 hemos discutido un esquema para el analisis de los instrumentos de
asignacion de fondos que se han incorporado en la politica universitaria en las Gltimas dos
décadas. A fin de alcanzar una comprension mayor de estos instrumentos en su caracter de
potenciales promotores de la dinamica de cambio de las universidades pablicas, en este
capitulo analizaremos el uso de fénmulas y contratos a través de la experiencia de tres
paises: Estados Unidos, Reino Unido y Francia.

En funcion de los objetivos de este trabajo de investigacion, nos centraremos en la
descripcion del contexto institucional y organizacional en que se aplicaron estos
instrumentos y en la evaluacion de su capacidad para lograr los objetivos de promover la
eficiencia, la equidad interinstitucional y la calidad de las universidades publicas.

La seleccion de estos tres casos haila su fundamento en la importancia que los mismos
han tenido en su caracter de distintos “modelos a imitar” por parte del resto de los paises
industrializados y en desarrollo’. Estados Unidos es el pais con mayor experiencia en el uso
de formulas para la distribucion del presupuesto entre las instituciones de educacidon superior.
En los afios ochenta experimentd también un cambio hacia la asignacion de fondos segin
resultados. En el Reino Unido, la llamada revolucion del gerencialismo incorpord el empleo
de formulas para asignar los fondos de ensefianza — centrada en Ja medicion de costos y
precios — guias — y para distribuir los fondos destipados a la investigacion, utilizando en este
itimo caso como principal criterio Ja medicion de [os resultados y la calidad de esta actividad.
Finalmente, el caso francés contrasta con estas dos experiencias, volcadas principalmente al
aumento de la eficiencia y la calidad via la competencia y el uso de férmulas, encontrando que
en su lugar, el camino privilegiado para la modernizacion del estado debe descansar en la
realizacion de acuerdos - programa o contratos no competitivos.

Estos fres paises presentan como un rasgo comun un nivel de esfuerzo estatal alto en
términos de financiamiento de sus sistemas de educacion superior. Ello se refleja en el 1 por
ciento 0 mas de su PBI que destinan a esta actividad. Cabe sefialar empero ciertos contrastes
importantes en sus estructuras demograficas, econdmicas y educativas, especialmente, entre

' Dill y Sporn (1995: 1)) citando al respecto a Ben-David, seilalan: “As in the past, the university foundations
of the European coniinent, the UK, and the United States are critical touckstones in this debate, not because
they are the only exanmples of change, but because they have served as the historical models on which all
other contemporary systems of higher education are based.”
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los dos paises europeos seleccionados, por un lado, y los Estados Unidos, por el otro (ver
cuadro 4.1).

Cuadro 4.1 Indicadores demograficos, econémicos y de educacidn superior seleccionados en los
Estados Unidos, Reino Unido y Francia

Indicader Estados Unidos Reino Unido Francia
PBI per capita’ 31.872 22.003 22897
Miilones de 2804 390 503
habitantes’

Estud. Universitarios 8.896.765 1.321.713 1.621.498
Desigualdad de 40,8 (1997) 36,1 (1981) 32,7 (1995)
ingresos’

Nro.Est. Terciarios 5.344 3.102 3.850
cada 100 mil

habitantes *

Gasto Pablico en 1.3 1,1 1,0
Ed Superior /PBI®

Gasto por estud. Univ. 19.802 5.699 7813
en délares PPP°

Gasto Est. 61 46 34
Universitano .

/PBI per capita®

1. PPP en délares de Estados Umdos, 1999

2. En 1999,

3. La matricula de Francia y Reino Unido corresponde al aflo 93/94. La de Estados Unidos al afio
1997.

i

4. Medido segun Coeficiente de Gini.
5. Ano 1995,

6. Ao 1998,

}f

wente: OECD (20005, UNESCO (1998), PNUD (2001).

Estados TJnidos merece un tratamiento diferencial, tanto por su tamafio poblacional, el
cual se refleja en los casi 9 millones de estudiantes universitarios”, como por estar integrado
por casi cincuenta sistemas de educacidn superior, uno por cada uno de los estados de los
Estados Umidos. Presenta ademas una inversion de recursos financieros en este nivel muy
superior a la de los otros dos paises. Su tamafio y su riqueza de recursos lo convierte en un
polo de atraccion de docentes y estudiantes de otros paises y lo configura como el principat
modelo a imitar por el resto de los paises industrializados y en desarrolio. Comenzaremos
nuestro estudio con este pais, para continiar con los casos del Reino Unido y Francia.
Concluimos este capitulo con un balance de estas experiencias centrado en los puntos que son
de relevancia para este estudio. Especificamente, en primer lugar, evaluamos la adecuacion de

los instrumentos utilizados en cada caso en funcidn del funcionamiento organizacional y

% Se excluyd en este caso a los estudiantes de tos community colleges para que el dato fuera comparable con el
Reino Unide ¥ Francia.



econdmico de las universidades y, en segundo lugar, examinamos el alcance dé las formulas y
contratos como potenciales inductores del cambio en ia dinamica de funcionamiento
economico y organizacional de la universidad.

La experiencia de los pioneros: Estados Unidos

Es de destacar que varias de las politicas que conforman la agenda de reformas de la
educacion superior en América latina, como asi también la de los paises europeos, son ya de
antigua data en el sistema norteamericano’. Eflo es atribuible a que ha sido uno de los
sistemas que mas pronto alcanzd la universalizacion de su matricula de educacion superior. Se
vio asi obligado, muche antes que los otros paises industrializados, a brindar una solucién al
dilema entre masividad y fondos péiblicos que no crecen a la par. Dicha solucién descanso en
elevar la complejidad organizacional e institucional al diversificar la oferta y las fuentes de
financiamiento. La diversificacion de {a oferta se observa en la variedad instifucional existente
entre sus 4.096 instituciones de educacién superior y en los numerosos programas de
pregrado, grado y posgrado. El segundo aspecto, correspondiente a la diversificacion de las
fuentes de financiamiento, se refleja en el cuadro 4.2.

Cuadro 4.2 Fuentes de ingreso de Ias instituciones de educacién superior norteamericanas por
tipo de universidad (+-pear institutions), 1995-1996 (en porcentaje}

Fuente Universidades Priblicas* Universidades Privadas**
Gobiemo federal**+* 12,3 1472
Gobiemos estatales 34,2 1,8
Aranceles 18,3 41 4
Donaciones, contratos, subsidios 43 G4
Ingreso por endowment 0,7 5,4
Venta de servicios 2577 21,6
Gobiemos locales 0,8 0,7
Otros i3 54
Total 100,0 100,0

* En 1997 exjstian 615 universidades pablicas cuya matricula total era de 5.835.433 alumnos.

** En 1997 existian 1.705 universidades privadas cuya matricula total era de 3.061.332 alumnos.
*** Excluye asistencia econémica a los estudiantes.

Fuente: U.S. Department of Education, The Digest of Education Statistic (1998).

? Este es el caso, que seguidamente expondremos, del uso de formulas para [a asignacion de! financiamiento.
Otro ejemplo en el mismo sentido son los Community Colleges, cuyos antecesores, los Junior Colleges
hicieron su aparicion a comicnzos det siglo XX, Estos Community Colleges surgen en su version moderna a
parlir del Plan Maestro para la Educacidn Superior de California a fines de la década del cincuenta (Garcia de
Fancili y Trombetta 1996). Tarobién es propio de 1z evolucion historica del sistema norteamericano a lo largo
del siglo XX la alta presencia del sector privado, el cobro de aranceles, el otorgamiento de créditos
educativos. 10s estudios de maestria y los procesos de acreditacion de instituciones y programas.
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En los Estados Unidos, la educacion es juridicamente un aspecto que corresponde 3
cada uno de los cincuenta estados que lo conforman. Ello explica que la fuente de mayor
peso en el financiamiento de las universidades publicas sea el aporte estatal. Este hecho
otorga alta relevancia politica al instrumento utilizado para asignar estos fondos. Este
proceso de asignacion se constituye entonces en el mecanismo de control mas imporiante
en manos de los gobiernos estatales. Por su parte, el gobierno nacional contribuye
indirectamente con el sostén de dicho sistema, a través del otorgamiento de becas, créditos
educativos y fondos para investigacion.

Historicamente [a asignacion de los fondos estatales a las instituciones de educacion
superior publicas se realizaba en funcién de los insumos organizacionales. En 1996 unos
treinta estados empleaban formulas sobre la base de insumos y procesos para distribuir los
presupuestos estatales entre las vniversidades piblicas de su ambito territonal.

Las formulas utilizadas son unna expresidn matematica para estimar el total de
recursos que los estados deben asignar a cada organizacion a través de la aplicacidon de
relaciones entre la demanda de los programas (numero de estudiantes) y sus costos (segun
disciplina y nivel). Los datos pueden ser histornicos, tendencias proyectadas o parametros
negociados para proveer los niveles deseables de financiamiento. Constituyen, por tanto,
una combinacidn de juicios téenicos y acuerdos politicos. A decir de McKeown (1996: 50):
“Formulas are products of political processes, which implies that formulas result from
compromises.” Estos compromisos pueden ser, como nos lo muestra el ejemplo del estado
de Texas, el resuliado de la busqueda de una solucién para enfrentar la presidon de las
universidades por mayor cantidad de fondos piblicos en el contexto de la masificacion de
SUS 0rganizaciones.

Asi, tras el aumento de la matricula después de la Segunda Guerra Mundial, las
instituciones de educacion superior de Texas comenzaron a realizar actividades de Jobby
ante la legislatura a fin de que se les otorgara fondos adicionales. Los legisladores
estimaron que los recursos solicitados eran excesivos y' qQue existian situaciones de
inequidad entre las instituciones. Esto motivé que la legislatura estatal solicitara la
confeccion de un lnstrumento que permitiera una distribucion mas racional de los recursos.
En 1951 se desarrolld una formula basada en la carga docente que no reconocia diferencias
de misidn y roles entre las instituciones. Despues de realtzar una investigacion sobre tales
diferencias interinstitucionales (la cual incluyd la realizacidén de una lista de los programas
ofrecidos y sus costos), se decidid en 1958 elaborar cinco formulas para distabuir fondos
destinados a los salarios docentes, los gastos generales de la administracion, las bibliotecas,
el mantemmiento de la infraestructura edilicia y los servicios de seguridad en el campus.
En 1961 se incorporaron dos férmulas mas para distribuir los fondos destinados a las
actividades de investigacion y a cubrir los costos operativos de cada departamento. En 1996
en Texas se utilizaban trece formulas separadas (McKeown 1996).
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A fines de los afios setenta, el estado de Tennessee introduce una innovacidn
impontante en materia de asignacion presupuestaria a2 las universidades: los fondos
comienzan a ser distribuidos segun resuliados. Este mecanismo adopté dos formas
diferentes segun el estado: el financiamiento por resultados (o performance funding) vy la
presupuestacion por resultados (o performance budgeting).

En el caso del financiamiento por resultado, una proporcién pequefia del monto total
que se asigna a las universidades, por lo general inferior al 5 por ciento, se lo realiza a
través de indicadores de resultados. Una excepcion es Carolina del Sur, el cual es el unico
estado que ha determinado que el 100 por ciento de los fondos se asignen por tal
procedumiento.

En el caso de la presupuestacion por resultados, el gobierno local y los legistadores
toman en cuenta los indicadores de resultados como un elemento mas, junto con ouwos
indicadores institucionales y del contexto organizacional, a la hora de decidir el
presupuesto total que se le destinara a cada institucion (Burke y Serban 1998).

Una encuesta realizada en 1998 mostré que la mitad de los estados utilizaban al
menos una de las dos formas de financiamiento por resultado. Empero, por ser un sistema
mas flexible, una mayor cantidad de estados opta por el performance budgeting (21 en
total), mientras que trece estados emplean el performance funding (Burke y Serban 1998).

Principales caracteristicas de los instrumentos de asignacion ultilizados

Lo que habitualmente se entiende por formula funding comprende aquellas férmulas donde
se incluyen indicadores de insumo y proceso. Esta practica obliga a las umiversidades a
adoptar el criterio del presupuesto base cero pues cada institucion debe justificar sus
pedidos de fondo al estado cada afio sobre la base de lo que sefialan sus indicadores.

McKeown (1996) distingue tres métodos de calculo para el financiamiento por
medio de férmulas:

1) RPBF (rate-per-base factor). comienza con una estimacién de un factor base, tal como
la cantidad de créditos o la cantidad de alumnos de tiempo completo, y después se
multiplica este factor base por ponderadores que diferencian segun disciplina, nivel y
tipo de institucion.

2) PBF (base factor-position): supone que existe una cierta relacidn entre un factor base,
como ser los salarios de los académicos, y los oiros gastos, tales como los gastos de
administracion del departamento. Se suele suponer que la mayor parte de los gastos
comunes se relacionan con la funcién de ensefianza.

3) BI-PR/SR (base facior-position ratio with salary rates): se basa en una relacién optima
entre un factor base y el numero de personal. Por ejemplo, tasas como la proporcion de
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alumnos por profesor, créditos por docente, etcétera. El nimero resultante determina la
cantidad de docentes requeridos, el cual se muliiplica por el salario. Ello brinda
informacién sobre el presupuesto necesario para llevar adelante la actividad.

Para reconocer la diferenciacion institucional se incluyen indicadores gque reflejan
las posibles economias y deseconomias de escala, métodos de instruccion y tamafio de las
clases™.

En la medida en que se trata de captar las diferencias interinstitucionales en término
de misiones y funciones, las formulas se vuelven cada vez mas complejas. En este caso, se
plantea el dilema entre el deseo de aumentar la exactitud de la informacién a utilizar y el
costo de proveer tal informacidn. Por otra parte, al volverse méas complejas, también son
menos eficaces para transmitir sefiales claras a las universidades respecto del
comportamiento socialmente esperado.

Si bien actualmente persiste la distribucidén de los fondos principales a través de una
formula de insumos o procesos, el movimiento en boga es hacia la medicidon de ia
productividad a través de la aplicacién del performance funding. Como este método liga el
financiamiento a los resultados organizacionales, el monto a distribuir es contingente a
dichos logros. Los primeros estados en aplicarlos han sido Tennessee, Hawaii, y
Washington — todos fos cuales habian incorporado el método de presupuestacion por
programas — aunque en la actualidad solo continia en el primer estado. En Jos otros dos
estados desaparecid en ta medida en que el apasionamiento por los métodos de
presupuestacién segun programas fue disminuyendo debido a las dificultades para procesar
el conjunto de la informacién necesaria.

Burke (19980} analizd los principales indicadores utilizados en las formulas segin
resultados ufilizadas en once estados. En general, la mavoria de los indicadores corresponde
a la funcion de la ensefianza de grado. Estos son:

» Tasas de matriculacion, retencion y graduacidn por genero, raza y tipo de programa.
» Tiempo de graduacion.

» Actividades remediales ¢ indicadores de su efectividad.

o Tasas de transferencia entre instituciones de dos afios y cuatro afios.

 Algunos ejemplos sencillos de formulas aplicadas son las siguientes (McKeown 1996): 1) Férmula para
ensefianza: la suma del nimero de total cargos docentes por disciplina, la cual se multiptica por el salario
megio por disciplina. El ndimero de cargos docentes esta a su vez determinado en funcidn de la relacién entre
aluninos ¥ docentes. Por su parie, ¢l nimere de alumnos de tiempo completo equivalente es calculado a partir
de la informacién sobre el total de créditos reatizados por cada alumno e¢n cada nivel, 2) Formula para
investigacién: un porcentaje respecto del total de fondos externos obtenidos por la universidad para la
actividad de investigacibi. En otros casos el porcentaje varia segln tipo de inslitucidn (universidad de
investigacion, cotlege, community college). 3) Férmula para los gastos de funcionamiento: en ocasiones se ios
determina como un porcentaje de la suma de los gastos de ensefianza e investigacion.
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s Tasas de éxito en los examenes de licencia profesional.

* Trabajo obtenido tras la graduacion y satisfaccion de los graduados con su trabajo.

e Carga de trabajo de los docentes y productividad en forma de tasas de alumnos por
docente y cantidad de horas de contacto con instructores.

En otros casos también se incluyen los siguientes indicadores:

¢ Tasas de admision.

o Créditos totales cursados por estudiante por institucion y disciplina.

* Resultados de estudios de satisfaccion de los graduados, alumnos, familiares,
empleados.

+ Fondos externos de investigacion.

Aun cuando los elementos principales de un programa de financiamiento por
resultados son la seleccion de los fines y de los mdicadores para medir el logro de los
mismos, para evaluar el alcance de su Implementacion se requiere examinar oOifos
elementos criticos (Serban 1998b):

o Ll criterio de éxito, es decir, el estandar a partir del cual la institucion se compara.

» Los ponderadores a través de los cuales se fija el porcentaje de fondos que sera
asignado a través de cada indicador.

« Silaasignacidn segin la formula de resuitado se la realiza sobre el total del presupuesto
o s6lo sobre los incrementos.

o Eltotal de los recursos que se asignaran segun el método de performance funding.

Con relacidn al criterio de éxito, normalmente se ha empleado una combinacion de
tres métodos: mejora institucional en el tiempo, comparaéiones con otras instifuctones
pares, comparaciones contra objetivos estidndares definidos. El primer método trata de
evitar la competencia interinstitucional. Tiene la desventaja que castiga a las instituciones
que ya son de por si de buen nivel. El segundo método se lo ha establecide wutilizando
benchmarks por sectores institucionales (por ejemplo, universidades de investigacion,
ensefianza, técnicas, de dos afios, etcétera) y acordando con benchmarks que establezcan las
propias instituciones. Se analiza entonces su progreso en términos de ambos benchmarks.
En este caso es posible utilizar la técnica de DEA o Dara Envelop Analysis comentada en el
Capitulo 2. Como desventaja es postble sefialar la falta de estimulos para innovar y mejorar
por fuera de los nichos donde las organizaciones se ubican. El menos popular es el tercero
pues tiene el inconveniente que no permite captar adecuadamente la diversidad, pues
somete a todas las instituciones de educacion superior 2 igual vara de medida.
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Los ponderadores introducen un ranking o priorndades entre los indicadores. Lo
menos conflictivo es establecer 1guales ponderadores para 1odos los indicadores pero ello
tiene como desventaja que no permite captar fa diversidad institucional. Sin embargo, el
uso de ponderadores diferentes puede poner en peligro ciertas actividades no ponderadas en
algunas instituciones. Por ejemplo, si la actividad de investigacidon tiene una ponderacion
muy alta, puede perudicar [a asignacion de tiempo a Ja docencia. Una posibilidad
alternativa es establecer un rango para cada indicador, con un minimo y un maximo.

Con relacidon a los métodos de asignacion, la discusidn es si tomar en cuenta solo
fondos incrementales, 1o cual facilita 1a disponibilidad de fondos adicionales para poner en
marcha el programa, o st se debe incorporar la metodologia del reparto segin una formula
de resultado en el presupuesto anual. El problema de la primera alternativa es que estos
fondos son mas vulnerables a los recortes presupuestarios. Sin embargo, dado el costo
politico de implementar la segunda alternativa, ia mayoria de los estados ha incorporado la
primera opcidn. También se discute s los fondos que se distribuyea son discrecionales o
restrictivos. En algunos pocos estados ocurre esta ultima alternativa.

Finalmente, respecto a los montos de financiamiento repartidos por el método de
formulas por resultado, por ahora son muy bajos, del orden del 5 al 6 por ciento del
presupuesto. En general se considera que la mejor estrategia es comenzar con sumas
pequefias para después ir aumentando progresivamente.

El caso del Estado de Tennessee’

Como va sefialamos, el Estado de Tennessee presenta la particularidad de ser el primer
estado que incorporé indicadores de resultado en su formula para asignar el presupuesto a
sus instituciones de educacion superior en los Estados Unidos.

En 1967 se creo el Directorio de Coordinacion de la Educacion Superior del Estado
de Tennessee (THEC- Tennessee Higher Education Co-ordinating Board). Este es un
organo de coordinacidén encargado de las actividades de planificacidén, control y
asesoramiento respecto de los presupuestos institucionales y la coordinacién de los
programas. La autoridad administrativa reside, a su vez, en dos patronatos. El Board of
Trustees of the University of Tennessee, responsable del manejo de cinco instituciones
antiguas y el Board of Regents of the State University and Community College System que
es responsable por las veinte universidades, dos community colleges y veintiséis
instituciones de formacion profesional que tiene el Estado. La estructura de governance de
este sistema de educacidn superior se conforma partir de un organo externo, integrado por
feaos no pertenecientes a las universidades gue gobierna y administra,

* En ¢l desarrolle de este punto hemos seguido el trabajo realizado por Kaiser er al (2001).

|
I
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A fin de ir adaptandose a la complejidad de las organizaciones a las cuales van
dirigidos los fondos, la formuta fie experimentando transformaciones a lo largo del tiempo.
La ditima version de ella contempla trece componentes. Vale [a pena pasar revista de los
mas significativos a los efectos de mostrar la densa trama de factores involucrados:

1) Fondos para la ensenanza _

Este componente representaba el 58 por ciento de la formula en el periodo 1999/2000.
Como indicadores se utilizan los salarios docentes y la relacidn alumno/docente en
instituciones de igual tipo. Se divide el total de alumnos de tiempo completo equivalente
(calculado sobre la base del total de créditos cursados) por la relacion alumno/docente para
determinar el nimero de personal requerido. Este nimero se lo multiplica a su vez por el
salario promedio por tipo institucional (diferenciando entre distintos tipos de instituciones
de educacidn superior). Es decir, se emplea el método de BF-PR/SR (base factor-position
ratio with salary rates). Se realizan luego ajustes en funcion de la utilizacién de estudiantes
de posgrado como profesores en el grado, personal no docente y otros requerimientos
necesarios para brindar este servicio. Las bibliotecas reciben financiamiento contabilizando
el nimero total de alumnos existentes.

2) Gastos de funcionamiento

Este componente representaba el 8 por ciento del total de gastos en el periodo 1999/2000.
El gasto basico se obtiene tras multiplicar los m? del total de la institucién por una tasa
aplicable por m? (US$2, 62 en el 2001).

3) Gastos nstitucionales de gestion

Comprenden €l 10 por ciento de los gastos. Incluye los gastos de admnistracion del
gobierno untversitario, personal, produccion de informacidn, gastos de seguridad, etcétera.
La formula reconoce una tasa por m” para los gastos de seguridad. El gasto basico es de 150
mil d6lares més adicionales que varian en funcion de los otros gastos de la férmula.

4} Servicios a los estudiantes _

Hstos servicios —— que incluyen los gastos por el  proceso de admision, asistencia
financiera, servicios de salud y deportivos — comprenden el & por ciento del total de los
gastos. Se calculan como una tasa fija por cantidad de estudiantes de tiempo completo
equivatente. Esta tasa (US$177) refleja el costo de los servicios estudiantiles.

5) Imvestigacion

Comprende el 6 por ciento del total de los gastos e incluye los egresos necesarios para sostener
los institutos y proyectos especiales. La mitad de esta asignacion se la realiza en funcion de los
gastos existentes. La otra mitad se corresponde con los fondos de investigacion obtenidos por
la institucion de fuentes externas.

En 1978, el sistema de educacion superior de Tennessee también incorpord en su
formula general la asignacion segun resultados o performance funding. Este mecanismo
recompensa el buen desempefio institucional sobre la base de una serie de medidas de
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efectividad seleccionadas. El programa es plurianual pues toma en cuenta ciclos de cinco afios.
E] actual cubre el periodo 2000-01 al 2004-05. De este modo facilita el ejercicio de la
planificacion estratégica, brindando un horizonte de recursos garantizados por este periodo.

Los procedimuentos actuales de evaluacion para la asignacion de estos fondos fueron
desarrollados con la participacion del Tennesse Board of Regents, el personal de la
Universidad de Tennessee y otras institiciones de educacion superior de la region. El centro
de dicho programa lo constituye la provision de servicios de ensefianza de alta calidad. Para
ello se desarrollaron cuatro estandares de funcionamiento, que comprenden un {otal de diez
indicadores de resultado {ver cuadro 4.3 )°. Los ponderadores sefialados en dicho cuadro
corresponden a las universidades (£-year institutions). Los ponderadores para los community
colleges difieren en tres de los indicadores. La evaluacidn de los resultados otorga hasta 100
puntos, los cuales son luego convertidos en un porcentaje de fondos que, como maximo
representa el 5,45 por ciento de o que a la institucidn se le ha asignado sobre la base del total
de puntos que obtuvo en la formula previa.

Las instituciones no tienen gque competir por estos fondos de incentiveo ya que lo
reciben todas aquellas que alcanzan los estandares predeterminados. La mayoria de los
indicadores se refieren a una mejora de la calidad de la ensefianza o de la efectividad (por
gjemplo, mejoramiento en las tasas de persistencia) (ver cuadro 4.3).

¢ El nimero de indicadores y los estandares fueron cambiando a Jo targa del tiempo. \



Cuadro 4.3 Estindares de la formula de financiamiento sobre resultados utilizados por el
Estado de Tennessee para el periodo 2000 al 2004

evaluacion

informacion obtenida del ejercicio de
evaluacion de los resultados en la
gestion académica y administrativa
cotidiana de la institucidn

| Estindar Indicador Propdsito Puntos
Test de resultados generales | Proveer incentivos para la mejora de 15
de la ensefianza la enseiianza de grado
Evaluacién piloto de otras Idem al anteror pero sobre la base de 5
Evaluacion medidas de la ensefanza otros métodos de evaluacion
de la calidad disefiados por la institucién
Rendicion de cuentas de los Proveer incentivos para alcanzar y 25
programas mantener programas de excelente
calidad
Evaluacion de las principales | Proveer inceativos para mejorar la 15
disciplinas calidad de las principales disciplinas
Encuestas realizadas a los Proveer incentivos para mejorar la 10
alumnos, graduados y formacion de los alumnos y
empleadores graduados en funcidn de las
Sausfaccion de necesidades de los alumnos y los
los estudiantes empleadores
Articulacidn y estandares de | Proveer incentivos para fomentar la 5
transferencia (sélo para las articulacion con los community
universidades) colleges
Plan estratégico de la Proveer incentivos para mejorar la 5
institucioén calidad de sus programas sobre la
base de la evaluacion del progreso de
los mismos de acuerdo con los fines
especificos del plan estratégico
Planificacién Plan estratégico maestro del | Proveer incentivos para mejorar la 5
estado calidad de sus programas sobre la
base de la evaluacion del progreso de
los mismos de acuerdo con los fines
especificos del plan estratégico
maestro del estado
Resultados alcanzados en Proveer incentivos para mejorar Ja 5
tasas de retencion y calidad de los programas de grado al
graduacién examunar la capacidad de retencién y
Logros de los graduacion de sus estudiantes
estudiantes Empleo (solo para community | Proveer incentivos para mejosar la 15
colleges) capacidad de empleabilidad de los
graduados de los community colleges
Implementacion de la Proveer incentivos para incorporar la 10

Fuente: Kaiser et al (200]).
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Balance sobre el uso de fornulas

La experiencia norteamericana en el uso de formulas permite apreciar el aicance de este
instrumento en términos de su adecuacion para inducir un funcionamiento equitativo y
eficiente del complejo sector universitario norteamericano .

Es posible clasificar el conjunto de efectos en lo institucional, econdmico vy
organizacional que surgen a partir de la aplicacion de férmulas en los Estados Unidos
teniendo en cuenta su impacto sobre:

i) El aumento de la transparencia y la equidad interinstitucional.

2) La alineacion de objetivos entre los gobiernos y las universidades.
3) La mejora en la capacidad de gestion de las universidades.

4) La complejidad organizacional del sector.

5) Ellogro de la eficiencia.

1Y El aumento de la transparencia v |z equidad interinstitucional

En general se estima que la formula constituye un método objetivo para determinar las
necesidades institucionates de un modo equitativo. En particular, reduce la competencia
politica y el uso de la practica de lobby v establece canales institucionales de comunicacién
entre el estado y las universidades para el tratamiento de iemas criticos. En términos de
Milgrom y Roberts (1992), ello implica que se reducen los costos de influencia. Ademas,
provee a los funcionarios estatales con una medida razonablemente simple y comprensible
para medir cada afio las necesidades de ingresos y egresos de las universidades y para
determinar la adecuacion del apoyo estatal que se brinda. Sin embargo, fa formula, si se
basa en datos histéricos, puede también perpetuar inequidades que existian previamente a
su aplicacion,

2) 1a alineacion de objetivos entre los gobiernos y las universidades
Las férmulas segln resultados estimulan a las universidades a responder a las demandas del
estado y de los estudiantes. Las fdrmulas en general permiten también vincular la

formulacién del presupuesto en el nivel estatal con la plamificacion de actividades en el
nivel de las organizaciones universitarias. Empero, cuando ta formula es por resultados,
puede dar lugar a conductas oportunistas por parte de las universidades. Asi se observa, por
ejemplo, que las universidades fijan niveles bajos de metas para asegurarse que lo podran
alcanzar,

7 Para una evaluacién de la aplicacion de fdrmugdas en los Estados Unidos ver Burke (1998 a y b}, Burke y
Serban (1998), Layzell (1998) McKeown (1996) v SHEEQ (1998)
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3} La me'Lo_ra en fa capacidad de gestion de las universidades

Al permitir a las instituciones proyectar las necesidades en un tiempo determinado, la
férmula contribuye con la actividad de planificacion. En el caso de las formulas por
resultado, pueden constituir un instrumento para impulsar la mejora institucional. Como
efecto negativo, si se liga el financiamiento a la planificacién académica, puede llegar a
distorsionar ésta al acentuar las cuestiones financieras por sobre las educativas.

4) La cornplejidad organizacional del sector

S1 bien se considera que la formula es up instrumento que facilita la comparacién entre
instituciones, sin duda su mayor debilidad es su dificultad para captar, a través de fines y
estandares comparativos, la complejidad de las misiones y funciones universitarias. Por otra
parte, las formulas son lineales por naturaleza y po permiten captar bien los cambios en la
matricula y en los costos. En general se aprecia que hay un frade-gff entre aumentar el
nimero de indicadores para captar la diversidad y los conflictos que genera tal aumento en
términos de la transparencia v la equidad pues se otorga legitimidad a objetivos
institucionales en ocasiones contrapuestos y por la falta de claridad del mensaje.

5) El logro de Iz eficiencia.
Las formulas que potencialmente pueden contribuir al logro de la eficiencia son

especialmente aquellas que se orientan a los resultados. Estas estimulan 2 las universidades
a prestar atencion, por ejemplo, a la evalvacion del nivel de aprendizaje de los alumnos.
Generan ademas mayor presion sobre las universidades para que éstas controlen la cantidad
de tiempo que los docentes destinan a la actividad de ensefianza, siendo que lo mas
frecuente es que é€stos privilegien la actividad de investigacion. Sin embargo, el mayor
inconveniente para la promocion de la eficiencia es disponer de datos confiables y que los
productos comparados sean homogéneos en términos de calidad. La actividad de definir,
medir y evaluar la calidad de la educacidén superior es una tarea que esta destinada a
encontrar dificultades de peso que bajo ciertas circunstancias pueden parecer insuperables
debido a su complejidad. El documento del SHEEQ (State Higher Education Executive
Officers} sefiala (1998:1): “The complexities of measuring ‘quality’, particularly of student
learming are emormous...” Finalmente, recompensar a las universidades segin sus
resultados puede producir desigualdades sino se controla por los insumos. Este punto es
importante pues el éxito depende de los recursos disponibles y de los estudiantes, los cuales
difieren mucho entre {as universidades.

En un documento de la SHEEO (1998) en el que se analiza el empleo del indicador
de tasa de egresados por inscriptos en una formula, se extraen las siguientes conclusiones.
En primer lugar, si se toma en cuenta la mejora del indicador, aquellas instituciones que
han trabajado més en el pasado en tal direccion no podrén mostrar los mismos resultados
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que aquellas que parten de situaciones que revelan ausencia de esfuerzo en tal sentido hasta
¢l momento. En segundo lugar, aquellas universidades que tienen una clientela de
estudiantes que se matriculan no bien egresan del nivel medio tendran tasas de retencion
mucho mas altas que aquellas menos selectivas, que atienden a estudiantes no tradicionales,
los cuales constituyen la primera generacion de estudiantes universitarios en la familia. En
tercer lugar, las universidades ubicadas en areas donde los estudiantes trabajan y estudian al
mismo tiempo tendran tasas de retencioén mas bajas. Finalmente, desde el punto de vista de
la eficiencia del sistema se sefiala que es posible que no sea eficiente que el estado exija a
las universidades que ya han utilizado todas las estrategias de bajo costo para aumentar la
retencion que utilicen estrategias de alto costo. En tal sentido, en el documento de la
SHEEOQ (1998: 3) se sefiala que:

“From the perspective of efficiency, the State and the institution would be
better served by permitfing the institulion either focus on other desirable
strategies and indicators or to assign a lower weight 1o those commons
indicators where it is least able to show progress. Thus, some flexibility in the
selection of strategies and indicators would resull in more improvement
systemwide than would otherwise be the case.”

En suma, de acuerdo con la amplia experiencia norteamericana, la formula es un
instrumento que puede resuitar de gran utilidad para mejorar la transparencia y la equidad
interinstitucional y, st se utilizan indicadores de resultado, puede tener un impacto positivo
sobre la eficiencia. Pero es claro que ello se logra si los datos son confiables, si se controla
ia calidad de los insumos y de los productos y si se contempla la diversidad institucional a
través de ponderadores definidos adecuadamente en cada caso. Se debe tener también
presente que en el caso del sistema norteamericano, la capacidad de gestion del
establecimiento es alta como efecto de la estructura de governance que descansa en el
patrdnato externo a la universidad, que elige a su vez al rector. Ello favorece la traslacion
del mensaje que se envia a través de la férmula al resto de los actores universitarios. Para
promover la eficiencia, el patronato puede, por ejemplo, utilizar la estructura de
remuneraciones, premiande a aquellos docentes que tienen niveles mas altos de
productividad en la ensefianza. El patronato tiene por tanto {a capacidad de movilizar
instrumentos de gestién para promover el cambio organizacional, fendmeno que no sucede
en otros sistemas donde la toma de decistones se halla mas atomizada.
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Del reinado de ia oligarquia académica al control de gestién del seudomercado: el
Reino Unido

Segun Martin Trow —uno de los principales estudiosos del sistema educativo inglés — desde
principlos de los afios ochenta, la educacién superior del Reino Unido experimentd una
revolucion que €l denomina managerialism, cuya traduccion aproximada al espafiol podria ser
“gerencialismo” y que se vincula con la cormiente del Nuevo Gerenciamiento Pablico (Trow
1994). Este movimiento consiste basicamente en emular el estilo gerencial del sector privado
en el sector publico a fin de mejorar la eficiencia de éste y brindar una mayor satisfaccidn al
cliente. Supone también cambios institucionales orientados a otorgarle al sector publico una
mayor flexibilidad organizativa y laboral y la configuracion de estructuras organizacionales
horizontales o con pocas jerarquias.

Con anterioridad a este cambio en el enfoque del sector publico, la educacion superior
en el Reino Unido se caractenzaba por ser un sistema de elite controlado centralmente por los
propios académicos y por el patronato, con alta mdependencia del gobierno. Incluso el
organismo de financiamiento intermedio creado en 1919, la University Grants Committee
(UGC), estaba centralmente bajo la influencia de estos mismos académicos. Aun cuando el
estado actuaba sobre el tamafio y la forma final del sistema — elevando por ejemplo los
Colleges of Advanced Technology al status de universidades en 1963 y creando nuevas
universidades entre 1958 y 1963 — todavia el gobiemo central no intervenia en Ja vida interna
de las unmiversidades. La educacién superior britanica tampoco estaba sujeta al mercado. No
existia un mercado de consumidores en fanfo no se habian establecido precios competitivos
para atraer a los alumnos y los aranceles fijados para los programas de estudio de grado eran
cubiettos por los fondos publicos que fluian hacia las instrtuciones. Tampoco existia un
mercado de trabajo competitivo pues los salarios se determinaban segun una escala fija en el
nivel nacional, existiendo pocos elementos discrecionales en la misma. La mayoria de ios
fondos con que contaban las universidades provenia de sumas globales otorgadas por el
gobieno y de los aranceles financiados también por el gobierno a través de la UGC.

Para la distribucidn de los fondos entre las universidades, la UGC se basaba en la
cantidad de matricula a atender en cada institucidn, la cual a su vez estaba determinada por la
capacidad de los recursos edilicios. Por su parte, la investigacion se financiaba por un doble
procedimiento. Una parte la recibia la institucion como suma global otorgada por la UGC y la
otra por la via competitiva a través de los consejos de investigacion.

A partir de mediados de los afios setenta, las universidades experimentaron fuertes
restricciones en sus presupuestos. En dicha oportunidad, la UGC resolvio que la cantidad de
fondos que se invertia por estudiante debia mantenerse a fin de no disminuir 1a calidad, por lo
cual la matricula universitaria a principios de los ochenta no crecié. La demanda excedente por
estudios de nivel superior fue absorbida por los Institutos Politécnicos, bajo el control de los
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gobiernos locales, en ese momento en manos del Partido Laborista. En este contexto, la
educacidn superior britanica se expandié en su segmento terciario no universitarto a costa de
un estancamienio del sector universitario.

La restriccidn en los fondos pablicos promovid también nuevas estrategias
orgamzacionales tales como la diversificacion de las fuentes de financiamiento, aumentando la
matricula de los estudiantes extranjeros, los cuales comenzaron a abonar aranceles cada vez
mas elevados, y se elevd la oferta de cursos cortos de corte comercial y el nimero de contratos
celebrados con el sector productive (Johnes y Taylor 1990). Hasta ese momento, los
estudiantes britdnicos podian acceder a una educacion totalmente gratuita pues la existencia de
becas para cubrir los aranceles de grado era obligatoria para ellos. Como uno de los problemas
del sistema de educacion superior inglés era su baja tasa de matriculacidn, en comparacion con
otros paises industrializados, el gobierno inglés decidid generar incentivos para el aumento de
la oferta de vacantes, elevando la proporcion del presupuesto piblico destinado a cubrir los
aranceles de grado. Se introducia asi incentivos propios del subsidio a la demanda. En la
medida en que el arancet era fijado en relacién con el costo medio, incentivaba a que las
instituciones de educacién superior aprovecharan mejor sus economias de escala, ampliando
su matricula. Entre el afio 1974/75 y 1987/88, la proporeidn asignada por ta UGC como suma
global descendi6 del 77,7 por ciento del total de fondos transfenidos a 55,3 por ciento de dicho
total. Por su parte, la proporcion de fondos asignados para cubrir los aranceles de los
cindadanos britanicos se elevd en igual pericdo de 3,1 por ciente a 7.5 por ciento (Johnes y
Taylor 1990). Esta tendencia se profundizd en los afios noventa. En 1993/94, el
financiamiento publico a las universidades representaba el 47 por ciento del total de sus
ingresos; dentro del mismo, el 69 por ciento era asignado como un monto global y el 31 por
ciento para cubrir aranceles (West 1996).

Con el fin de reformar radicalmente este sistema, elevando el nive] de control del
gobierno sobre la educacién superior y creando condiciones de seudomercado para estimular
el aumento de la eficiencia via la competencia, et gobierno reemplaza en 1988 g la UGC por ta
University Funding Council (UFC) y en 1992 éste se dividio en centros regionales, existiendo
de ahi en mas cuatro centros, correspondiendo los mismos a Inglaterra, Escocia, Gales e
Irlanda det Norte. ElUFC dividi6 la asignacion de los recursos destinados a la ensefianza y de
aquellos orientados a la investigacion. Al mismo tiempo, las universidades comenzaron un
proceso interno de descentralizacion del manejo de su presupuesto por ef cual Ja asignacién de
los fondos entre los distintos departamentos o facultades dependia de sus productos. Se crean
asi “centros de costos”. Los centros de costos coincidian generalmente con el nivel de las
escuelas o facultades, que agrupaban a su vez a varios deparfamentos en areas disciplinarias
comunes. Un principio a aplicar era que los centros de costos disefiaran presupuestos acordes
con los ingresos que generaban en la universidad utilizando, para ello, la técnica de
planificacion estratégica y el analisis de costo - beneficio. Por otra parte, si el centro de costos
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lograba ahorros los mismos quedaban en su poder. Lo mas importante de esta modalidad de
gestion era lograr que los centros de costos decidiesen sus gastos en funcion de los recursos
disporubles en el mismo centro.

En e} mivel de la gestion unjversitana, otros tres cambios importantes impulsados por
el gobterne fueron la mejora en los procedimientos de administracion, el fortaleciendo del
papel de los presidentes y la flexibilizacion y deshomologacidn de los salarios docentes {Cave
et al 1995).

El informe de Jarratt, elaborado por el consejo de presidentes de las universidades,
[lamaba la atencion sobre la importancia de mejorar la eficiencia en a administracion. Para
etlo, consideraban que los presidentes (vice-chancellors) debian cumplir una funcion mas
ejecutiva. Crefan tambi€n que se debia poder delegar en los jefes de departamento las tareas de
conirol de los productos y el manejo del presupuesto. En otras palabras, apoyaban ia
constitucion de estos centros de costos. Un estudio realizado en ja Universidad de Leicester,
por ejemplo, muestra que bajo los nuevos principios de la gestién académica por centros de
costos, los decanos tienen responsabitidades no solo académicas sino también financieras y
reciben el titulo de budger center manangers (Green 1995). Por su parte, destacando otras
consecuencias de este nuevo proceso de gestién, Brown y Wolf (1995) sefialan que a partir de
las actividades de planeamiento, manejo de recursos humanos y fund-raising que ttenen a su
cargo los jefes de departamento se ha elevado el nivel de estrés que padecen.

Tras describir el contexto general en que se fueron desarrollando los mecanismos de
financiamiento en el Reino Unido, veamos ahora cuéles son los principales rasgos de los
instrumentos disefiados, analizando, en pnimer fugar, la formula que utiliza la UFC de
Inglaterra para asignar los fondos de ensefianza e investigacién y examinando, en segundo
lugar, la experiencia de la Universidad de Oxford en la descentralizacion del manejo-de la
gestion financiera.

La formula de la UFC de Inglaterra (HEFCE)®

La UFC de Inglaterra asigna fondos para la ensefianza y la investigacion utilizando para ello
férmulas diferentes. Los principales objetivos que se persiguen con estos instrumentos son:

e Aumentar las oportunidades de acceso de los estudiantes de distintos niveles
50C10€condmicos.

o Mantener y mejorar la calidad de la enseiianza y la investigacion.

¥ La fuente principal utilizada para el desarrollo de este tema es el documenio de la HEFCE derominado
“Funding Higher Education in England: How the HEFCE allocates its funds™ del afio 2002.
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* Promover que las universidades se vinculen con las empresas y con la comunidad.
e Apoyar la diversidad.
¢ Promover la eficiencia en el uso de los fondos pablicos.

s Proveer estabitidad en ¢l financiamiento.

Los fondos que asigna a las universidades la HEFCE coostituyen la fuente mas
importante que éstas reciben para la actividad de ensefianza. La otra fuente relevante es el
cobro de aranceles. En particular, desde el afio 1998, los estudiantes del Reino Unido pagan un
arancel anual de 1.100 libras esterlinas, lo cual representa un cuarto del costo total promedio’.

La HEFCE aporta 1ambién la fuente mas significativa de fondos para la investigacién.
Otros organismos péblicos que también financian esta actividad son las agencias de
investigacién'®, las cuales aportan fondos para proyectos y para becas destinadas a algunos
tipos de estudiantes de posgrado. Por su parte, el National Health Service financia los
hospitales - escuela y contnbuye también con el financiamiento de la investigacidén

Sobre el total de fondos que la HEFCE destiné a las instituciones de educacion
superior en el periodo 2002-2003, esto es, 5.076 millones de libras esterlinas, asignd por
medio de férmulas el 64 por ciento a [a actividad de ensefianza y el 19 por ciento a la actividad
de investigacidén. Se reservo asi un 15 por ciento para asignacidn a través de lineas especificas
y 2 por clento para un programa de recompensas y desarrollo del cuerpo académico (HEFCE
2002). La formula para asignar los fondos de ensefianza se introdujo en 1998-99. Lo que se
buscaba con ello era garantizar basicamente la equidad interinstitucional, otorgando montos
similares a actividades semejantes en las universidades. A pesar de ello, se tomaron recaudos a
fin de contemplar algunas situaciones especiales. Asi se tienen en cuenta los costos extras
debidos 2 la matriculacion de ciertos ﬁpos particulares de estudiantes, tales como los de
tiempo parcial y de edad madura en los estudios de grado'' y los discapacitados. Se apoya la
diversidad al recomocer asimismo el costo extra que supone para clertas universidades
especializarse en solo algunas disciplinas. El método {ambién permite solicitar el
financiamiento de alumnos adicionales respecto del periodo previo de acuerdo con criterios
que se determinan en cada oportunidad.

Las universidades obtienen los fondos para la actividad de ensefianza del aporte
institucional que realiza la HEFCE y de los aranceles que cobran a sus estudiantes de grado y
posgrado. Los estudiantes con dedicactén exclusiva del nivel de grado pueden recibir
asistencla econémica del gobierno para cubrir los aranceles, segin sea su nivel
socioeconomico. Los estudianies de posgrado de cursos profesionales abonan aranceles de sus

? Aquellos jovenes que provienen de familias de bajo ingresos estdn eximidos de abonar parte o 1odo el arancel.
' Estas son la Office of Science and Technology y cl Arts and Humanities Research Boord (AHRB).
! Por cdad madura se entiende aquellos que tienen mis de 25 afos al ingresar a ja universidad.
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propias fuemntes mientras que algunos alumnos de cursos académicos son financiados a través
de las agencias de financiamiento'?. Mas de un tercio de los aranceles de los estudiantes de
tiempo parcial son pagados por ios empleadores. Finalmente los estudiantes extranjeros
cubren la totalidad de los costos de su ensefianza a través del pago del arancel.

Para calcular cudnto se le debe asignar a cada universidad en concepto de fondos para
la ensefianza, el HEFCE sigue cuatro pasos.

En primer lugar, se calculan los “recursos estandar” (standard resources) para la
universidad. Para ello se toman en cuenta cuatro factores:

o Numero de estudiantes de tiempo completo equivalente.
» Factores relacionados con la disciplina.
» Factores relacionados con los estudiantes.

» Factores relacionados con la institucion.

Los estudiantes que se incluyen para e cialculo de la formula son los ciudadanos
britanicos y otros de la Union Europea que no disponen de otra fuente publica de
financiamiento®.

Los factores relacionados con la disciplina se expresan en cuatro grupos de precios,
que constituyen el promedio de los costos de las disciplinas que los integran. Estos a su vez
dan lugar a ponderadores gue se traducen en montos de financiamiento dependiendo del total
de recursos disponible cada afio (ver cuadro 4.4 ).

Cuadro 4.4 Ponderadores segiin costo por grupo de disciplinas, Inglaterra 2002

Grupo de Precio Descripcidn del grupo Ponderador de los costos
A Disciplinas en estadios clinicos 45
de la medicina, la odontologia v
la veterinaria
B Disciplinas con practicas de 2

laboratorio (ciencias basicas,
etapa pre — clinica de las ciencias
de la salud, ingenieria y
tecnologicas)
C Disciplinas con trabajos de 1,5
campos, disefios 0 experiencias
de laboratorio
D Todas las otras disciplinas 1

12 S6lo son financiados aquellos alumnos de posgrados académicos que estan insertos en unidades acadénucas
con alte puntaje en el proceso de evaluacién de la calidad de la investigacién.

Y No se incluyen esfudiantes extranjeros ¢ aquellos que son financiados a través de las agencias pablicas de
financiamiento. Los estudiantes de posgrade son financiados a traves de la formula wlilizada para asignar 1os
fondos de investigacion
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Fuente: HEFCE (2002)

Con relacion a los factores vinculados con los estudiantes, se toman en cuenta los
costos extras que se asocian con los estudiantes de tiempo parcial, los estudiantes adultos y
aquellos en cursos de larga extension. _

Finalmente, en el plano institucional se incluyen ponderadores especiales segin:

e Zona (el mayor costo de vida de la ciudad de Londres, por ejemplo).

e Secunidad socal (algunas instituciones tienen esquemas de seguridad social de mavor
costa).

e [Instituciones especializadas (aquellas que tienen mas del 60 por ciento de Ja matricula
concentrada en una o dos disciplinas, pues tienen costos mas altos)

e Tamafio pequeiio (entendiendo por instituctones pequefias a aquellas que tienen menos de
1000 estudiantes de tiempo completo equivalente).

s Edificios antiguos (debido al mayor costo de mantemimitento de los mismos)

Teniendo en cuenta estos factores, los pasos a seguir para arribar a la cifra
correspondiente a los recursos estandar soa los siguientes. En primer lugar, se calcula todo el
fondo disponible para la actividad de ensefianza (monto global mas los aranceles) y se 1o
divide por el nimero total de estudiantes de tiempo completo equivalente ajustados por los
ponderadores antes sefialados. A este indicador se lo denomina el precio base (base price) y
constituye el precio estandar para el grupo disciplinario D. De ahi en mas se puede calcular el
precio estandar para cada grupo disciplinario. En el afio 2002-2003 el precio base es 2.870
libras esterlinas. Para el grupo disciplinaric A asciende a 12.915 y para el B 5.740 libras
esterlinas (HEFCE 2002).

Los recursos estandar totales para una institucion son iguales al totat de los alumnos de
tiempo completo equivalente ponderados por los factores ya sefialados y multiplicades por los
precios base.

Después se calculan los recursos que utilizan las universidades (actual resources). Ello
implica tomar en cuenta el monto que se le asignd el afio previo, tras reahzar ajustes por
inflacién, mas supuestos sobre €l monto de aranceles recaudados.

Se comparan entonces los recursos estandar con los actuales que tiene la institucién vy
esta diferencia se la expresa en porcentaje. Si los recursos actuales presentan una diferencia
inferior al 5 por ciento respecto de los recursos estandar, entonces se asigna el mismo monto
que el ano previo. Este 5 por ciento constituye entonces {a banda de tolerancia. Por fuera de la
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misma, el monto o el namero de estudiantes debe ajustacse para ubicarse dentro de esta
banda'*.

Para comparar los recursos disponibles con los que surgen de la formula se realiza el
siguiente calculo:

{Recursos disponibles- recursos estandar) x 100
Recursos estandar

Antes de recibir los montos correspondientes, 1a universidad firma con el gobierno una
suerte de contrato (Financial Memorandum) en el cual se compromete a realizar un cierto
volumen de actividad de ensefianza. Dentro de este compromiso, la universidad puede variar
la composicion (alumnos de tiempo completo o parcial y de distintas zonas de precio) siempre
y cuando la variacidn se encuentre dentro de la banda de tolerancia del 5 por ciento. Ademds
el HEFCE establece ciertos niveles minimos de estudiantes en algunos programas de medicina
y odontologia. Si las universidades no alcanzan estos niveles minimos, se les reduce el monto
de financiamiento. Por otro lado, se imponen penalidades para aquellas instituciones que
exceden un limite maximo de cierto tipo de estudiantes estipulado por la HEFCE (Maximum
Student Number-MaSN). Estos estudiantes son los ciudadanos ingleses y de la Union Europea.
El propdsito de este maximo es evitar que las universidades acepten mas estudiantes de los
estipulados en el acuerdo de compromise (Financial Memorandum) para asi percibir mas
ingreso via el arancel que €stos pagan. La penalidad es equivalente al arancel pagado por
estudiante.

En sintesis, la formula de ensefianza busca la equidad interinstitucional horizontal,
fomentando la baja en el costo por estudiante, pero también trata de reconocer algunas
circunstancias especiales vinculadas con el tipo de estudiantes o de institucidon. Es decir,
contempla la existencia de la complejidad organizacional. Otorga asimismo cierta flexibilidad
al incorporar una banda de tolerancia del 5 por ciento.

Debemos tener presente que la formula recién comentada es el resultado de cambios
realizados recientemente por HEFC debido a criticas recibidas a sus versiones previas. En
particular, anteformente no se calculaba en forma adecuada el costo de los alumnos de tiempo
parcial ni los requerimientos institucionales para ampliar la matricula.

Ademas de este método para asignar os fondos a la actividad de ensefianza, la HEFCE
destina recursos especiales para financiar el costo adicional que supone la incorporacion de
alumnos subre]:>r<=:3t=:ntados]5 en la educacion superior o que presentan discapacidades.

gl ajuste del monto de financiamiento se puede dar debido a que: 1) la institucién no cumple con lo acordirdo
en el compromiso de financiamiento; usualmente etlo se debe a que ésta no logra retener 2 los alumnos sobre cuva
base recibio ol Bnanciamicento el afio anterior, 2} aumentos de precios por inftacidn v 3) aumenio de fondos para
aumcntar el nivel de la matricula. El HEFCE quiere promover el aumento def nimero de estudiantes y las
instituciones pueden proponer un aumento de las vacantes disponibles a los precios cstandar.
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Con relacion a los fondos piblicos destinados a la investigacion, ellos se asignan a las
universidades por un doble mecanismo. La HEFCE brinda fondos para cubrir los salarios de
los miembros permanentes del cuerpo académico, los gastos en bibliotecas y costos de
computacion. Las agencias de financiamiento otorgan a su vez fondos para los proyectos v
contribuye con los costos indirectos de éstos. Por lo general, fos fondos provistos por la
HEFCE financian el costo del entrenamiento de nuevos investigadores y la investigacion
basica. Para poder acceder a estos fondos las universidades deben demostrar fortaleza en su
actividad de investigacion de acuerdo con estandares nacionales e internacionales. La calidad
es medida a través de una evaluacion pericdica denominada Research Assessment Exercise
(RAL). La formula comtempla entonces los resultados de este ejercicio y el volumen de
actividad de investigacion emprendida.

Hay tres componentes de lo que se denomina el Quality-related research fimding
{OR), cuya importancia relativa se refleja en la distribucién de fondos correspondiente al afio
2002-2003 (ver cuadro 4.5 ).

Cuadro 4.5 Componentes de la asignacion del HEFCE a la investigacién de las universidades de
Inglaterra, 2002-203

Componentes del QR funding Moaoto total en millones de libras esterlinas
Mainstream (R: asignacion que refleja la calidad 8412
y volumen de ia mvestigacion

Fondos para la supervisién de los estudiantes que 69,5
realtzan investigacion

Ponderador por ubicacién en Londres, dados los 203

costos adicionales de esta locatidad
Fuenre: HEFCE (2002}

EV maintream QR , el componente que concentra la mayoria de los fondos, es
determinado en dos elapas. En la primera se calcula cuanto le corresponde a cada disciplina.
En la segunda se determina cuanto se le debe asignar a cada institucion.

Para detesminar el monto correspondiente a cada una de las 68 disciplinas
consideradas, se les asigna uno entre tres tipos de ponderadores. Se le otorga una ponderacion
de 1,6 a las disciplinas con mayores costos de investigacion por suponer utilizacién de
equipamiento costoso de [aboratorios y a las disciplinas de la salud. Las disciplinas con costos
intermedios reciben una ponderacion de 1,3 y las otras una ponderacion de 1. Estos
ponderadores fueron calculados de modo tal que reflejen los costos relativos de la

!* Para identificarlos. loma en cuenta los vecindarios mas subrepresentados. Utilizan para ello el cédigo
postal.
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investigacion en estas disciplinas. Posteriormente, se multiplica el volumen de actividad de
investigacion por el ponderador respectivo'®.

El total de fondos destinados a cada una de las 68 disciplinas se lo distribuye luego
entre las instituciones segun el volumen de actividad de investigacién que se realiza en cada
una y segin el ranking que surge del RAE. Cada cuatro afios el RAE otorga a cada institucion
un puntaje en una escala de 1 a 5 estrellas. En el cuadro 4.6 se observa como estos rankings se
asocian con diversos ponderadores para la asignacién de fondos.

Cuadro 4.6 RAE rankings convertidos en ponderadores de financiamiento para cada unidad

RAE ranking 2001 Ponderadores de financiamiento en el modelo
QR
H )}
2 0
3b 0
3a 0,305
4 H
5 1,89
5% 2,707

Fuente: HEFCE (2002)

Como es posible apreciar, un puesto inferior 2 3a no permite acceder a fondos de
investigacion. El mas alto, 5* obtiene tres veces més fondos que aquel que obtuvo un puesto 4.
En otras palabras, el modelo de asignacion para la investigacion es altamente selectivo y
competitivo. Refuerza por tanto el efecto “Mateo™”

Ademas de los fondos que ta HEFCE asigna para las actividades de ensefianza ¢
investigacion a través de las formulas ya comentadas, se otorgan otros dos tipos de fondos. El
primer fondo, Rewarding and developing stuff in higher education, tiene por objetivo que las
instituciones lo utilicen para recompensar y retener a personal académico de alta calidad'®.
Este fondo se distribuye segln el resultado combinado de jas formulas de ensefianza e
investigacion. Asume la forma de un contrato pues, si bien serd cada institucion la que
determine libremente la estrategia para alcanzar el objetivo propuesto, las metas definidas en
estos planes seran controladas anualmente a través de los resultados alcanzados. Constituye,
entonces, un conirato de asignacion especifica.

También la HEFCE se reserva otra proporcion de los fondos de las instituciones de
educacion superior a fin de destinarlos a lineas especificas que el gobierno busca promover. Se

'S £l volumen de investigacién estd principalmente determinado por el nimero de invesligadores activos
ﬂresentes en la unidad académics a financiar.

Sobre fa base de Ia frase del Evangelio seglin San Mateo que dice: “Pues al que tenga se le dard. y tendré
abundancia: pero at que no tenga se le quitard {o poco que tenga”, Merton (1977a) asimila estas palabras a la
acumulacidn del reconocimiento a las contribuciones cientificas particulares de académicos de considerable
reputacion, v la negacion de tal reconocimiento a tos que fodavia no s¢ hayan distinguido.

'¥ Las universidades inglesas determinan su propia escata satarial.
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han establecido, por ejemplo, distintos programas orientados a fomentar estrategias en el
campo del aprendizaje, el acceso y la participacidn, la investigacion, la vinculacidn con el
sector productivo, {as relaciones internacionales, etcétera.

Algunas de las observaciones criticas realizadas a la implementacidn de estos nuevos
instrumentos destacan en particular el excesivo peso que finalmente se le otorga a la
investigacion. Los indicadores utilizados en las formulas y en los ejércicios de medicidn de la
calidad le adjudican un peso desproporcionado a la actividad de investigacion por sobre la
ensefianza, y a la investigacion aplicada por sobre ia basica. Corroborande esta afirmacion,
una encuesta realizada a académicos ingleses mostréd que sélo el 3 por ciento consideraba que
el sistema de remuneraciones recompensaba la ensefianza. Para la mayoria de los encuestados
el factor que determinaba su nivel de remuneraciones era el desempefio personal en la
actividad de investigacion (Dearing Summary 1997). Por otra parte, el énfasis en las
publicaciones dio lugar a un aumento de las mismas dentro de los mismos departamentos,
utilizando criterios laxos de calidad (Wagner 1996).

Esto ademas tiene otras consecuencias no intencionadas. La universidad al maximizar
el nive! de ingresos como funcién objetivo asigna mas fondos y menor carga docente a
aquellos departamentos que han obtenido alto puntaje en la RAE, asi como otras inversiones
para mejorar su posicidén competitiva. Un resultado ha sido el desfinanciamiento progresivo de
las 4reas de humanidades, matematica y ciencias puras (Wagner 1996). Los jefes de
departamento fomentan también entre sus colegas que ensefien menos y que escriban mas.
Otra estrategia es focalizarse en investigaciones con resultados de corto plazo, abandonandose
la actividad de investigacion de largo plazo, la cual demora muchos afios en brindar productos
observables.

Un supuesto que critica Trow (1994) es aquel por el cual la fortaleza en el campo
investigativo debe ser recompensada y la debilidad castigada. Muestra como ejemplo en
contrarnio el caso del departamento de biologia en la Universidad de Berkeley. Cuando a
principios de los afios ochenta los directivos de esta universidad tomaron conciencia de las
deficiencias en la calidad de las investigaciones realizadas por este departamento, decidieron
Hevar adelante un estudio examinando los motivos y, concluido el mismo, disefiaron una
estrategia de reforma del departamento, lo cua! demandd mayores recursoes en equipamiento y
en Investigadores.

Como ya sefialamos, la utilizacidn de formulas como instrumento de asignacidn fue
acompatfiada por politicas de descentralizacion del manejo de presupuesto. Para ilustrar este
proceso, expondremos el caso de ta Universidad de Oxford (Oxford Today 2002).
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La descentralizacion de las decisiones de gestion financiera: los centros de costos

La literatura que acentud ¢l problema del principal - agente en las organizaciones, inferpretd el
pasaje de la organizacion de las empresas desde la forma funcional ({/-divisions) a la
estructura multidivisién por producto {(M-divisions) como un mecanismo para mejorar la
capacidad del control y evitar la conducta oportunista. Para Donaldson (1995), esto no es
exactamente asi. Citando a2 Chandler (1962) destaca que esta evolucion en la organizacidon
empresaria tuvo relacion con el problema de manejar la complejidad en industrias
multiproductos. Es posible interpretar en estos términos el cambio que esta actualmente
experimentando fa Universidad de Oxford. En particular, la gestién institucional de la
Universidad de Oxford se descentralizé en cinco divisiones siguiendo las directivas
recomendadas por la Comisién North: “strategic oversight at the centre combined with
decision-making devolved 1o the lowest responsible level” (Oxford Today 2002: 13).

El sisterma que se incorpord en Oxford en el afio 2001 reemplaza al anterior que
concentraba casi todo el poder decisorio en los cuerpos colegiados de tas facultades, los cuales
a su vez, dependian de un Global Board. El proceso decisorio en tal situacion solia demandar
considerable tiempo. Bajo el nuevo sistema, no existe mas el Global Board Cada uno de los
consejos que presiden las cinco divisiones tiene ahora la responsabilidad de coordinar la toma
de decisiones entre sus departamentos o facultades y cada departamento puede libremente
formular sus planes académicos en la medida en que los recursos disponibles se lo permitan.
El Unico poder de decisién central que persiste es el Council, es decir, el patronato de la
institucidn, el cual se ocupa de los asuntos estratégicos de largo alcance de la misma. Todos
los jefes de divisidn tienen un asiento en este Council, integrado ademas por legos, es decir,
por miembsos ad honorem que no pertenecen a la universidad"’.

A juzgar por las opiniones vertidas por los jefes de departamentos de division, la
evaluacion de este cambio ha sido positiva:

“lt's great advantage to plan strategically and think coherently about objectives.”
(Ralph Walker, head of the Humanities Division, Oxford Todeay 2002: 13)

“The division has a better understanding than the General Board did of what’s
going on in the faculties.” (Donald Hay, head of the Social Sciences Division,

Oxford Today 2002:13)

“My own personal view is that the restructuring has pul us in a position 1o
understand our finances in a way that we never did before.” (Bricrn Cantor, head
of Mathematics and Physical Sciences Division, Oxford Today 2002.14)

" Ver una descripcién mas detalia sobre Ia historia y composicién de csios boards en el Reino Unido y en los
Estados Unidos en Garcia de Fanelli (1998).
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El presupuesto se¢ asigna a través de una formula a cada division, la cual a su vez
distribuye los fondos entre sus departamentos. Esta formula replica, de algiin modo, aqueila
utifizada por la HEFCE. Asi incluye como indicadores el nimero de estudiantes, el ranking
obtenido en el RAE, ios ingresos obtenidos por cada departamento en concepto de aranceles
de estudiantes extranjeros y por investigacion. La universidad retiene, de los fondos globales
asignados por la HEFCE, una proporcion, la cual asigna a los costos generales de
infraestructura, incluyendo servicios centrales, bibliotecas y museos.

Como resultado de la aplicacion de la férmula, algunos departamentos han ganado y
otros perdido. Si bien cada division desarrolla sus propios criterios respecto de ¢édmo distoibuir
los fondos que a su vez se les asignan, cada vez mas deben utilizar téenicas de costo -beneficio
st desean, por ejemplo, contratar un nuevo profesor ¢ aumentar el nimero de estudiantes de
posgrado. En la transicidbn al nuevo sistema se acordaron mecanismos para que los
departamentos “ganadores” subsidien a los “perdedores”. Sin embargo se supone que a partir
del periodo fiscal 2005-2006, cada departamento debera demostrar que merece ser subsidiado.

En el cuadro 4.7 se observa que cada division define una estrategia diferente frente al
nuevo escenario. Las ciencias sociales, por ejemplo, han desarroilado una estrategia de
aumento de los alumnos de posgrado profesionales, frente a los de grado.

Cuadro 4.7 Caracteristicas de las divisiones en [a Universidad de Oxford, 2002-07-05

Indicador Humarnidades | Cs.declaviday |Cs. Matemdticas | Ciencias de la Ciencias
ambientales y Fisicas Salud Sociales

Alumnos Grado 4383 1156 2884 869 1812

Alumnos Posgr. 385 129 116 25 890

Profesional

Alumnos Posgr. 819 459 871 456 486

Investigacion

Docentes 433 138 315 190 241

Investigadores 91 350 5351 1101 105

Fondos para 14 20.7 31.1 73.9 6.7

investigacion®

Fondos totales* 194 32.8 568 94 21.2

* en millones de libras esterlinas.
Fuente: Oxford Today (2002)

Una divisidn con ciertas dificultades de desarroilo es la de humanidades. De acuerdo
con su jefe de division, es complejo obtener fondos para el 4rea, tanto para investigacién como
para los estudiantes de posgrado, con la excepcion de proyectos especificos, tales como el
desarrolio de estudios sobre China. Tzl como el cuadro 4.7 lo revela, esta es una de las areas
fuertes de Oxford en el nive] de los estudios de grado. Sin embargo, es trabajo- intensivo y no
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es el tipo de actividad que mas se prema en térnunos de los criterios internos de asignacién de
fondos, en los cuales la investigacion tiene el mayor peso. Aqui se observa como una
distribucidn particular de los incentivos puede llegar a afectar la produccion de ciertos bienes
universitarios que tienen fuertes extemnalidades para ta universidad en términos de prestigio.
Una solida reputacion puede resentirse en la medida en que el instrumento empleado no logre
incorporar en la medicion de los beneficios esta cuestion particular.

En sintesis, los mecanismos de asignacion de los fondos en el Remno Unido descansa
en el uso de formulas que contemplan tanto los insumos (basicamente los componentes de la
formula de ensefianza) como los productos {en particular las evaluaciones de calidad en el
campo de la investigacion). A su vez se promueve la delegacién de autoridad en materia
presupuestaria en el nivel de las unidades académicas a fin de que éstas puedan elaborar
respuestas disefiando su estrategia frente a los incentivos incorporados en ambas formulas.

Simultdneamente a esta actividad de envio de sefiales a través de las formulas, la
HEFC ejerce también una tarea de auditoria de la informacién vy de la calidad de los procesos
y productos educativos. Ya hemos mencionado el ejercicio de evaluacion de la calidad de la
investigacion y su relevancia a la hora de la asignacion del financiamiento de fa investigacion.
La ensenanza, por otro lado, es controlada a través de inspectores que asisten a los cursos, bajo
la institucion del Her Majestic Inspecirorate (HMI). Esta practica de control, tan poco usual en
la educacion superior, es resultado del temor del gobiemo a la actitud oportunista de las
universidades, distorsionando los datos para verse favorecidas como producto de los
incentivos asociados con la combinacidn de indicadores y financiamiento. Persiste, por tanto,
un clima de desconfianza mutua que da lugar a aumentos en los costos de transaccidn debido a
la implementacién de mecanismos de auditoria de la informacién. Esto es confirmado por un
destacado investigador del sistema de educacidén supenior, Martin Trow (1994). Este sefiala
que la perdida de la confianza en Jas universidades por parte del gobierno inglés ha conducido
a una pérdida semejante de confianza de las universidades en el gobiemo y a una relacién de
confrontacidn, en lugar de cooperacién, dando lugar, inevitablemente a la manipulacién de la
informacién y de los datos que se dirigen desde las universidades al gobierno. Esto, a su vez,
ha promovido un circulo vicioso de mayor cantidad de actividades de auditoria y visitas a las
universidades, lo cual incentivo ain mas el comportamiento defensivo e tngenioso por parte
de éstas.

Acuerdos — programa dentro de una filosofia de la negociacion: Francia

El sistema de educacion superior francés se caracteriza por una firerte centralizacion de todo el
proceso decisorio en manos de las avtoridades de los distintos ministerios con incumbencia en
el érea. De ahi que Clark (1992) lo ubicara cerca del vértice de la coordinacion del estado.
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En las dos dlumas décadas, algunas politicas adoptadas han permitide que
gradualmente las instituciones de educacion superior fueran adquiriendo una mayor autonomia
en la gestion. Asi, a pesar de que todavia las partidas presupuestarias correspondientes a los
gastos en personal, construcciones y becas se manejan centralizadamente, el resto se destina a
las instituciones de educacion superior francesa a través de dos mecanismos: una suma giobal,
asignada por medio de una formula, y la realizacion de contratos - programa ligados a ciertos
objetivos especificos. Ambos casos responden al modelo de gestién por objetivos que forma
parte de [a filosofia general de la modemizacion del estado frances.

Desde mediados de los aftos setenta, y durante quince afios, los créditos y los cargos de
personal se repartieron sobre la base del modelo GARACES “Grupo de Analisis e
Investigacion sobre las Actividades y los Costos de la Ensefianza Superior”. Este modelo
utilizaba la carga horaria de ensefianza conforme a los planes de estudio de las diversas
carreras como indicador para la asignacion del presupuesto. También se tomaba en cuenta la
superficie de los edificios expresada en metros cuadrados. Como fue criticado por demasiado
detallista y por no incorporar un sistema de incentivos, se lo reemplazd por un sistema de
transferencias globales y por el acuerdo de contratos- programa.

La asignacion de los recursos publicos a las instituciones de educacién superior
francesas® descansa entonces en un doble reparto:

+ Una distribucién anual segin una formula.

+ Una distribucion negociada a través de un contrato- programa plunanual.

La asignacion segan una formula

El modelo de distribucion denominado S.AN. RE.MO. (Sisterna Analitico de Reparticién de
Medios) esta funcionando desde 1993. Tiene el propdsito de aumentar la autonomia de las
universidades en el manejo de las diferentes categorias de gastos.

El calculo del aporte utiliza el costo medio por estudiante establecido segun familias
de carreras (reagrupadas segun tres criterios: disciplina, tipo de costo, ciclo de estudios). Tiene
por finalidad implementar una politica de fijacion de un cuasi - precio por estudiante formado

“ El sistema de educacién superior francés estd compuesto por las universidades, los IUTs (lastitutos de
Tecnologia), los TUP (Institutos Profesionates) y los IUFM (Institutos Universitarios de Formacion de
Macstros), los ires pertenecienies a las universidades; las Grandes écoles; los STS (Seccién Técnica Superior)
y las CPGE (Clases preparalorias pam las Grandes écoles) y un nimero de escuclas orientadas a las
profesiones paramédicas y sociales.
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v estimular [a optimizacion de los costos. El analisis de costos fue confiado al Qbservatorio de
Costos. creado para este fin en 1991°",

El calculo del costo medio por estudiante supone un financiamiento separado de la
investigacion. Se funda en el calculo del presupuesto normalizado para cada universidad.
Comparandolo con el presupuesto ejecutado se obtiene el ajuste necesario para la
normalizacion. El criterio utilizado para la definicién de la dotacién normalizada es la
relacién docente/alumno determinada para cada familia de carreras. El mecanismo de la
distribucion anual debe permitir una progresiva reduccion de las disparidades existenies
entre las untversidades. Para el calculo del presupuesto de funcionamiento se considera en
cada establecimiento el gasto de funcionamiento comente tomando en cuenta las diversas
familias de carreras, el numero de estudiantes inscriptos multiplicado por el costo medio de
cada una, ademas de las economias de escala ligadas a cada establecimiento. Se define asi
un coeficiente de tamafio que disminuye a medida que aumenta el tamafo de cada
establecimiento medido por la matricula. Las ecuaciones que determinan fos coeficientes de
tamafio no se corresponden con economias de escala comprobadas, sino que expresan una
decision de politica universitaria orientada a aumentar el presupuesto de los
establecimientos nuevos.

La implementacidn de la formula trae por resultado que se agreguen recursos a los
establecimientos que muestren una diferencia positiva entre la dotacion normalizada y la
efectiva. De igual modo se hace con la compensacion no docente. Se incorporg una regla
denominada el piso por el cual se garantiza a cada universidad un aporte no inferior al del
afio precedente. El modelo se implementa unicamente sobre el incremento de los fondos
presupuestarios {(Haugades 1996).

El contrato-programa

El contrato- programa forma parte de Ja doctrina de la “Direccién por Objetivos™ aplicada por
el estado francés a fin de modernizar la gestién pablica. En el caso de la educacién superior, se
basa en el disefic de un plan estratégico, en el cual la universidad define su programa de
ensefianza, las necesidades de financiamiento de los gastos comentes, la necesidad de nuevos
puestos’ o la capacitacion de su personal. La negociacion con el ministerio resulta en la

El QObservatorio tene sélo dicz empleados permanentes. Su tarea principal es realizar un andlisis
detallado de los costos (overfieads, depreciacién de eguipos, salaros). La investigacidn sobrc coslos es
propiedad de la instituctén v no puede darse a conocer sin el consentimiento de ella (Bornarel v Levy 1993},

* En la primera ronda de contratos s¢ incluyé a los puesios docenles dentro de la negociacion, permitiendo la
incorporacion de nuevos cargos. Aun cuando ia promesa s¢ manfuvo en algunos casos, en olros, debido a
restricciones presupuestarias, sc relird la asignacion de los pucstos de los contratos negociados (Chevallier
1998).
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definicion de los programas que [a uruversidad puede ofrecer y por los cuales obtendra
financiamiento corriente del estado y en ¢l establecimiento de financiamiento para actividades
especificas durante los cuatro afios de duracion del contrato.

La figura de} contrato entre las universidades y el estado recibié reconocimiento legal
con la Ley de Educacion Superior de enero de 1984, El primer confrato fue firmado en 1983
en el campe de la iavestigacion pero su aplicacion recién comenzoé firmemente en 1989. Los
principales objetivos que condujeron a la incorporacién de este insirumento por parte del
estado fueron: 1) mejorar las relaciones de negociacion entre el estado y las universidades, 2)
otorgar mayor autonomia a las instituciones sin formalmente realizar una real
descentralizacidn del poder y 3) mejorar la equidad interinstitucional (Musselin 1997).

En dltima instancia, e] propésito de la realizacion de contratos es otorgar a las
universidades mayor autonomia a la vez que se instaura una nueva relacion entre éstas y el
estado. Siendo que el contralo se establece entre el Ministerio de Educacion y la institucion
como un todo, un requisito es que exista dentro de la universidad un poder central lo
suficientemente fuerte y legitimo como para establecer los objetivos generales del proyecto
institucional y tomar las decisiones pertinentes.

El concepto de “proyecto institucional” es el fundamento de la realizacidn del contrato.
Antes de prepararlo, la universidad debe desarrollar un proyecto bosquejando las principales
orientaciones y sus desarrollos en los afios préximos tomando en consideracién tanto los
objetivos nactonales como las necesidades locales de entrenamiento de recursos humanos.
Este plan cubre todas las actividades dentro de las instituciones {ensefianza, investigacion,
cooperacion internacional, gerenciamiento, etcétera) y toma en cuenta a todos los actores
universitarios. A partir de ahi comienza la negociacion. A través del contrato la universidad y
el gobierno central asumen un compromiso durante cuatro afios, No es un verdadero contrato
en el sentido legal sino un acuerdo mutuo, explicito y formalizado. La universidad se
compromete a respetar o establecide en el contrato y el Ministerio le asegura a la universidad
el financiamiento del plantel docente necesario para llevar adelante el proyecto institucional,
los otros gastos requeridos y los que corresponden al mantenimiento de fos edificios.

Un aspecto criticado dentro de los primeros contratos firmados era que los proyectos
institucionales constituian, en definitiva, una surna de proyectos independientes de cada una de
las unidades académicas. Ello reflejaba que los decanos eran fuertes pero los presidentes
débiles. Por ello, desde el gobierno se hizo mucho hincapié respecto de que el proyecto sea
realmente un producto colectivo. En particular el contrato es visto como un instrumento para
promover la coordinacion de los comportamientos colectivos y la cooperacion, Por tanto el
proyecto debia privilegiar las cuestiones globales que atafien a toda la institucidén y no fas
particulares que afectan a las disciplinas. Es en este contexto que la figura del presidente y su
nuevo rol de aglutinar los intereses dispersos en el plano institucional se convirtidé en crucial
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{Musselin 1997). Ello motivé también la discusion sobre la necesidad de profesionalizacién de
la gestion universitaria en manos del presidente de la universidad® .

Aun cuando los fondos que se financian por medio del contrato corresponden a
actividades especificas dentro de los proyectos institucionales — promoviendo en particular el
cambio institucional- el contrato es también el marco que permite planificar y negociar la
creacion de nuevos puestos de trabajo. El nimero de puestos a crear se calcula en funcién de
la matricula y la relacion docente/atumno en cada una de las disciplinas principales®. Cuando
finaliza el contrato, la Comisién Nacional de Evaluacién — creada en 1985— realiza la
evaluacion correspondiente.

Con relacion a la actividad de investigacion, la misma se asigna en funcién de otro
contrato guiado por criterios de resuttados. Cada cuatro afios, los equipos de investigacion
de las universidades redactan. proyectos académicos. Expertos cientificos en el nivel
central los analizan y deciden si se otorgan o no los fondos comrespondientes. La
universidad no tiene capacidad de modificar los montos que el gobierno central asigna a los
equipos de investigacion (Musselin1997). Ademas de los aportes directos del gobierno
nacional, las universidades reciben fondos de investigacion del CINRS (Comision Nacional
de Investigacion Cientifica) y de otras agencias nacionales de investigacién. Hay por tanto
dos tipos distintos de contratos entre el estado y las universidades cuya negoctacion y
periodicidad son totalmente separadas: el contrato de investigacidon y el contrato que
engloba el resto de las actividades, dentro de las cuales la ensefianza es la mas importante.

En el afio 2000, 188 instituciones de educacién superior estaban incluidas en esta
practica de realizacion de contratos, comprendiendo més del 75 por ciento de Ia matricula det
sistema. El monto disponible para los contratos tepresenta un tercio de los fondos que el
estado otorga a las universidades en forma directa. Al respecto se debe tener en cuenta que
sdlo el 20 por ciento de los recursos destinades a la educacion superior se asignan en forma
directa a las universidades. El 55 por ciento de los recursos se destinan a los salanos docentes,
los cuales son remunerados directamente por el estado. Otras asignaciones directas del estado
son las inversiones en construccion y la ayuda economica a los estudiantes.

Podemos evaluar la capacidad de este instrumento en los mismos términos en que lo
hicimos al analizar l1a experiencia de las formulas en los Estados Unidos, esto es destacando su
impacto sobre”:

1} El aumento de la transparencia y la equidad interinstitucional.

- Ei presidente de las universidades francesas es electo por cinco afios y no puede ser reelegido.

*! La creacion de puestos para ¢l personal no docente es mds prableméatica pues el Ministerio no se quiere
comprometer en este aspecto {Abécassis 1994).

** Fl andlisis se basa en los resuliados volcados en los siguientes textos: Abécassis 1994, Masselin 1997,
Chevallier 1998. En esta evaluacién def instrumento se omitio el fogro de la eficiencia, ya que en el contexto de
este Upo de instrumento se considera a las meioras de eficiencia como un subproducto de la mejor gestion.
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2) La alineacion de objetivos entre los gobiernos y las universidades.
3) La mejora en la capacidad de gestion de las universidades.
4) La complejidad organizacional del sector.

1) El aumento de fa transparencia y la equidad interinstitucional

Un primer efecto positivo que contribuye con el logro de ta mayor transparencia es que las
universidades tienen interés en brindar informacion sobre su funcionamiento y datos respecto
de sus caracteristicas especificas. Por otra parte, al centralizar la actividad de negociacion en
un solo instrumento, evita que las autoridades universitarias realicen actividades de lobby en
distintas oficinas publicas de Paris, y favorece el didlogo entre las autoridades universitarias y
los expertos profesionales del gobierno.

2) La alineacidn de objetivos entre los eobiemnos v [as universidades

Se estima que este instrumento provee una oportunidad Gnica para el didlogo entre el estado
y las instituciones de educacién superior. A pesar de ello se reconoce que los contratos no
fuvieron a veces €xito en superar las divisiones existentes entre las unidades académicas.
Aquellas unidades fuertes, se resistieron a ser incluidas en el proyecto institucional, arguyendo
que eilas eran muy especificas para ser englobadas en un proyecto comun.

3) La mejora en la capacidad de sestion de ias universidades.

Esta es quizas la mayor virtud de los contrato-programa pues es una herramienta gerencial que
fomenta la planificacion en la asignacion interna de los recursos. Por otra parte, refuerza la
autoridad central, la cual comienza a adquirir un mayor grado de conocimiento sobre lo que le
sucede a sus unidades. A partir de ello, ha surgido una nueva generacién de presidentes con
orientacion gerencial y se alteré en forma significativa el papet de los decanos y jefes de
departamento. En general se observa que existe una mayor ca\pacidad de regulacion por parte
del estado a la vez que se delega la capacidad de decisidn en los que estdn mejor informados
sobre el funcionamiento de la organizacion en su conjunto (los presidentes). Sin embargo,
todavia existen problemas para canalizar las conductas individuales en una accion colectiva.
Ello se manifiesta primero en la fase de disefio de los proyectos. Los presidentes, decanos y
otras autoridades administrativas vieron en estos contratos la pesibilidad de obtener recursos y
por tanto se movilizaron tras este objetivo. Sin embargo, perdieron de vista el
aprovechamiento de ia oportunidad que el mismo brindaba para redefinir la misidn, establecer
prioridades y dar lugar a una gestion diferente. Sobre la base de un estudio centrado en tres
universidades, Musselin (1997: 156) resume de este modo su observacion respecto a este
proceso de falta de movilizacion de la accidn colectiva:
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“...the more the presidency had an instrumental understanding of the contract, the
less a vast, long-term and iterative negotiation within their wmversify was
engaged. The collective project was sometimes the result of very isolated
reflection.”

La falta de concrecion de una accion colectiva también fue clara al momento de la
implementacion. Después de la firma de los contratos, no siempre éstos tuvieron éxito en
poner en funcionamiento mecanismos para producir la nueva informacién demandada por el
proyecto institucional. Por otro lado, se observa la necesidad de nuevas habilidades en
aquellos funcionarios del estado a cargo del manejo de la educacion superior.

4) La complejidad organizacional del sector.

En Ja medida en que el énfasis se pone en los problemas de la universidad como un todo, en
lugar de colocarlo en las disciplinas, y se toman mas decisiones analizando caso por caso, en
lugar de realizar un tratamiento homogéneo para todo el sistema, se logra atender la
complejidad organizacional. Sin embargo, la regulacion de todo el sistema a través de la
definicién de los fines sustentados por las agencias del estado resulta cada vez mas dificil por
las especificidades que plantea cada caso. La consecuencia es que este marco es renegociado y
reinterpretado permanentemente por parte de 10s actores universitarios.

Balance de l2 experiencia internacional

Un punto de partida del analisis es constatar la diferente ubicacion de los tres casos analizados
en términos del esquema de coordinacidn de Clark (1992). A mediados de los afios ochenta
{momento en que Clark disefid este esquema), Estados Umdos era el prototipo de la
coordinacion centralmente dominada por el mercado, Reino Unido (junto a Italia) de la
coordinacién de la oligarquia académica y Francia de la coordinacién estatal. Las
transformaciones que se observan en ef plano de los mecanismos de financiamiento muestran
una gradual convergencia de los tres modelos hacia el centro del triangulo, siendo que lo que
predomina es un mayor equilibrio de fuerzas entre las distintas formas de coordinacion. Asi es
posible apreciar que las formulas segin resuitados en los Estados Unidos aumentan la
injerencia del gobierno estatal en las instituciones de educacién superior. Las formulas de
ensefianza y de investigacion utilizadas por los entes intermedios en el Reino Unido elevan la
influencia del gobierno y del “seudomercado” sobre las universidades. Los acuerdos-
programa en Francia redefinen la relacidn entre el estado y las universidades al otorgaries a
éstas mayor autonomia, fortaleciendo la figura del rector, sin descentralizar totalmente la
coordinacién del sistema. En todos estos casos se aprecia una politica pablica muy activa de
induccién de las transformaciones del sector universitario a partir del uso de nuevos
ynstrumentos de asignacion de fondos.
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También cabe considerar el punto de partida de las reformas, configurado por un nivel
de recursos iniciales para la educacidn superior elevado, en términos internacionates.

Dadas las coordenadas que definen los rasgos particulares de estructura de governance
de cada uno de estos tres sistemas y las dotaciones iniciales de recursos financieros, humanos
y fisicos, el analiss que sigue se centrara en:

» La congruencia de los cambios en el financiamiento con la estructura de goverrzumce del
sistema.

e La compatibilidad de los cambios en el financiamiento con el funcionamiento econdmico
de las universidades.

Las formulas como instrumentos de politica de financiamiento.

Los contratos como instrumentos de politica de financiamiento.

La congruencia de los cambios en el financiamiento con la estructura de governance del
sisterna

Tanto las formulas como los contratos son mecanismos de asignacion de fondos que se apoyan
en la produccién de sefiales que, actuando en caracter de incentivos, promueven cierta
actividad o accidn deseada por el estado, en su caracter de representante del interés colectivo.
Es un intento por resolver el problema de la relacidn principal - agente presente en la
educacion superior. Por ello, una condicidn necesaria para que estos mecanismos promuevan
la eficiencia interna es que las organizaciones tengan amplia autonomia de gestion, de modo
tal de poder disefiar politicas para responder a los estimulos que teciben. Esta condicion parece
satisfecha en el caso de las universidades norteamericanas y en menor medida en las det Reino
Unido.

En e] caso de Estados Unidos, las universidades gozan de alta autonomia y la clspide
del establecimiento tiene una cuota de poder suficiente como para poder movilizar fa accidon
colectiva. Particularmente gracias a la presencia de Jos patronatos, los cuales guardan cierta
independencia de las decisiones estrictamente académtcas para concentrarse particularmente
en el gobierno y la gestion institucional de la universidad. Por otra parte, estas sefiales pueden
en principio transferirse hasta la base de la organizacion, en tanto las condiciones de la
retacion del contrato laboral estan en manos de este mismo patronato.

En el Reino Unido, st bien el ente intermedio de financiamiento tiene una cuota muy
alta en la coordinacion general del sistema, la delegacion del poder de decisién en las unidades
académicas o centros de costos, favorece también la transmision de la sefial hasta fa base,
aunque quizas a costa de debilitar la autoridad del establecimiento, en tanto refuerza la
capacidad de decisién de las unidades académicas. Ello puede profundizar la natural
atomizacion del proceso decisorio en Ja universidad, en tanto se pierde de vista la idea de un
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proyecto colectivo. Por otra parte, al enfatizar el analisis costo - beneficio econdmico en las
decisiones a adoptar por los centros de costos, puede llegar a descuidar la produccion de
bienes con alta externalidades sociales, como es el caso de la ensefianza de las humanidades en
el ejemplo de la Universidad de Oxford o la investigacion basica de largo plazo. Sin embargo,
quizas ello puede ser superado a partir de medidas adoptadas en el plano del establecimiento,
al estar el parronato reforzado en su papel de conduccidn de {a organizacidn en su totalidad.

En el caso de Francia, se observa una mayor dificultad para el ejercicio de la
autonomia institucional, en tanto los principales actores, Jos docentes - investigadores, tienen
sus safarios fijados en forma centralizada y en la medida en que no tienen claros incentivos
para participar activamente en este proceso de negociacion con el estado.

En los tres casos se observa que la politica pablica se onenta hacia el fonalecimiento
de la autoridad responsable de la “gestion” institucional, esto es, el nivel gerencial (el
presidente o rector). Elo se constituye en una condicidon necesaria para upa gestidn por
objetivos, coherente con la aplicacion de formulas o contratos. Segan Clark (1995b: 165)
también lo es para la tnnovacion en el plano de la organizacion:

“Decemtralization from state 1o university is given some innovative leeth when it
results in greater sirength for a central wniversity administration that has a power
base somewhat independent of both higher state bureaucracy and the lower
academic guilds.”

A las autoridades en la cuspide de la organizacién universitaria les corresponden tres
roles principales. El primero es lograr coherencia entre la mision institucional y las actividades
de ensefianza, investigacion y extensién emprendidas por los docentes - investigadores. El
segundo es garantizar la calidad de todo el proceso. Finalmente, tienen la tarea de formular
politicas que posicionen adecuadamente a la organizacién en su entorno.

La compatibilidad de los cambios en el financiamiento con ¢l funcionamiento econémico de
las universidades

Tanto las formulas como los contratos no se corresponden claramente con la natural tendencia
difusa del proceso decisorio en las universidades. En todos los casos, la aplicacion de estos
instrumentos exige la adopeidn de puntos de vista claros sobre cual es la visidn y mision de la
universidad y sobre cuales son los cursos de accidn a seguir para alcanzarlos. Esta es la base
sobre la cual se levanta la planificacion estratégica y la direccidn por objetivos. Por tanto, la
aplicacion de estos instrumentos sirve como un proceso de aprendizaje y cambio
orgauizactonal que obliga a Ja universidad a definir qué es lo quiere lograr y cémo lo hara.
Pero precisamente, por no resultar un proceso natural en el mundo de la academia, es
altamente comptejo de Jograr. El caso francés, que descansa en el proceso de negociacion,
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revela tas dificultades presentes para lograr canalizar los intereses grupales o personales en
una actividad colectiva.

En términos de productos, un problema presente en estos instrumentos es que si bien
Jos mismos privilegian el objetivo de provision de ensefianza a fin de canalizar la demanda
creciente por estudios superiores, las recompensas monetarias y simboélicas stguen asociadas
con la actividad de investigacion. Ello dificulta que los docentes - investigadores presten la
debida atencién a los problemas emergentes de la educacion superior masiva, esto es, a los
desniveles en la formacion académica de los estudiantes en los primeros afios, las aitas tasas
de desercion, la prolongacion de los estudios, etcétera. Por otra parte, al no asociar incentivos
explicitos para la promocion de actividades proveedoras de bienes sociales, estos instrumentos
pueden llegar a desestimularlas, con los perjuicios que ello ocasionaria al bienestar social.

Desde el punto de vista de los requerimientos técnicos, estos instrumentos demandan
recursos para realizar el calculo del costo por alumno de distinto tipo de carreras y niveles de
ensefianza. En el caso de Francia y el Reino Unido contribuye positivamente con este
proposito el que sean agencias independientes de las universidades las que recolectan y
procesan esta informacién.

En la etapa de implementacion de dichos instrumentos se han presentado problemas
por el cambio continuo en los indicadores utilizados, lo cual ha generado ruidos en el envio de
tos mensajes definidos por la politica, ademas de aumentar los costos de administracion.

Finalmente, un aspecto aun no sopesado adecuadamente en toda su dimension es el
costo de oportunidad de asignar tiempo de los académicos a tareas administrativas
demandadas por los nuevos instrumentos de financiamiento y control de calidad. Ello supone
un aumento de los costos de transaccion en la produccion de bienes universitarios.

Las formulas como instrumentos de politica de financiamiento

La ventaja fundamental de la formula es constituirse en un método objetivo y transparente
para determinar las necesidades institucionales de un modo equitativo, reduciendo la
competencia politica y la practica de /obdy. Sin embargo, la experiencia norteamericana es
clara respecto de que la formula también es el resultado de compromisos politicos. Ello
explica, por ejemplo, que algunos estados reemplacen el performarce funding por el
performeance budgeting, dada la mayor flexibilidad de este Gltimo ya que los indicadores de
resultado son sdlo uno de los elementos a contemplar junte con otros aspectos del contexto a
la hora de distribuir el presupuesto entre las instituciones.

La formula por insumos o procesos es adecuada para el logro de la equidad
interinstitucional. Sin embargo, de acuerdo a cual sea ¢l método empleado para evaluar a las
instituciones sobre esta base, se alcanzan distintos fines. Cuando la férmula contempla
mejoras de los indicadores en el tiempo, atempera la competencia interinstitucional y ayuda al
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mejoramiento de la calidad y 2 Ja blsqueda de eficiencia. Pero castiga a las mejores
universidades. Si la foérmula compara los resultados de los indicadores entre grupos de
instituciones, es decir, entre pares, evita que universidades de distinto tipo reciban un
tratamiento homogéneo. Pero puede inhibir la innovacién y el cambio organizacional.
Finaimente, cuando los indicaderes se comparan con estandares determinados por el gobierno,
no promueve la diversidad, aunque si crea un contexto competitivo entre las instituciones.

En general, la desventaja principal de la formula segin insumos o procesos es que no
suele captar la diversidad instituctonal y, si 1o logra, es a expensas de volverse excesivamente
compleja y sofisticada como para que sea de utilidad a fin de timonear a distancia a la
educacion superior.

Respecto de la férmula por resultado, su principal virtud es promover la eficiencia
interna en las organizaciones universitarias. Sin embargo, ademas de tener como elemento
adverso la falta de deteccion de 1a diversidad institucional, presenta problemas de medicion de
los productos y su calidad. Puede dar lugar ademas a conductas oportunistas por parte de las
universidades.

Cabe al respecto sefialar las condiciones que, segin la “Comision Dearing” en ¢l Reino
Unido (1997), deben existir si se planea introducir la formula segin resultados. En tal caso, la
Comisidn sefiala que se debe:

1) Asegurar que las universidades puedan controlar resultados de impacto definidos y
mensurables. Si esto no es posible, recomiendan centrarse en los productos y no en los
resultados.

2) Definir claramente fos resultados o productos que se utilizaran para la asignacion del
financiamiento, asi como su calidad, prestando atencion a los limites y a la
complementariedad de los productos (por ejemplo, entre la ensefianza y la
investigacién) para evitar cambios potenciales en los costos o en la calidad de los
mismos.

3} Determinar cudles son los distintos clientes que se busca servir, clasificando sus
necesidades particufares.

4) Establecer informacion robusta sobre la estructura y el nivel de costos de distintos
productos, instituciones, aptitudes y necesidades de los chentes.

5) Determinar si es necesario realizar ajustes en funcion de las caracteristicas propias de
las distintas universidades (por ejemplo, escala de operacion, antigiiedad de edificios,
combinacion trabajo/capital, etcétera).

6) Establecer la combinacion mas apropiada de incentivos y sanciones, después de
considerar: Quién debe soportar la incidencia final de cualquier sancion y st hay
barreras a }]a operacion efectiva de las recompensas y sanciones (por ejemplo, acuerdos
laborales).
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Los contratos como instrumentos de politica de financiammiento

En el caso de los contratos - programas, tal como existen actualmente en Francia, su principal
atributo es crear un clima de negociacion y no de desconfianza, como suele prevalecer entre
las universidades y los HEFC en el Reino Umdo. Elo evifa ademas los costos de transaccion
asociados con e} oportunismo en la relacion de agencia que se establece entre el gobierno y las
universidades, pues éstas estaran mas dispuestas a bnndar informacion sobre su real
funcionamiento. Es ademas una herramienta gerencial que fomenta la planificacién en la
asignacion interna de los recursos, umfica el proceso decisorio en fa figura del presidente y
vincula sinérgicamente e financiamiento con la actividad de evaluacion, favoreciendo la
funcion de mejoramiento. Es por tanto un instrumento adecuado para promover la diversidad v
Ja mejora mstitucional.

Si1 el objetivo es premmar la excelencia académica o promover ciertas lineas especificas
deseadas por la politica de estado, la mejor opcidn parece ser, en cambio, los contratos de
asignacion especifica competitivos, como estan presentes en el modelo inglés, por ejemplo.

Cabe por tanto observar que, dependiendo del objetivo que desde el gobierno se quiere
alcanzar con la politica de financiamiento, es posible identificar algunos instrumentos cuya
probable efectividad para lograr este objetive es mayor. Sintéticamente, ello podria formularse
en estos términos:



Esquema 4.1
Relacion entre objetivos e instrumentos en la educacion superior
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Como vimos, un factor basico detrds de la pran complejidad de la organizacion
universitaria radica precisamente en la multiplicidad de objetivos perseguidos. Es por tanto
necesario acudir a2 un nimero variado de instrumentos para alcanzar dichos objetivos.
Siguiendo el teorema de Tinbergen, lo idea seria que el numero de instrumentos a utilizar sea
tgual al niimero de objetivos perseguidos. Si embargo, segun es posible apreciar en los tres
casos analizados, suele ser muy raro que un solo instrumento opere favorablemente sobre cada
uno de los objetivos, resultando neutro respecto de los demas. Como lo mas factible es que
cada instrumento opere positivamente sobre uno de los objetivos pero con efectos positivos o
negativos sobre los otros, lo mas probable es que existan situaciones tanto de trade-off o
trueque entre objetivos como de generacion de sinergias entre los mismos (Nufiez Mifiana
1998). Ello torma necesario evaluar el conjunto de los instrumentos utilizados por la politica
pablica de educacion superior como un todo, para poder redimensionar adecuadamente en qué
medida su efecto conjunto resulta coherente. En tal situacion, ciertos efectos negativos de un
instrumento (por ejemplo, el efecto Mateo producto de los contratos competitivos) pueden ser
neutralizados por otros instrumentos (por ejemplo, los contratos programas destinados al
mejoramiento de la calidad).
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CAPITULO S

DEMANDA, RECURSOS FINANCIEROS Y ESTRATEGIAS DE LAS
ORGANIZACIONES:
HECHOS ESTILIZADOS

En los afios noventa la Argentina se embarcd en un proyecto global de modemizacion de las
instituciones de educacion superior. En el marco de ese proyecto se le asignd un papei de
relevancia a la renovacién de Jos mecanismos de asignacién de fondos y se confid en que esa
renovacion podria devenir en potente agente de cambio. Dentro de los nuevos mecanismos
que se introdujeron se destaca el uso de formulas y contratos. Dedicaremos buena parte de lo
que resta de este trabajo a estudiar el funcionamiento e investigar la potencialidad que tienen
las formulas y los contratos para influir sobre las organizaciones universitarias. En la
actualidad es poco lo que se conoce respecto de las consecuencias del uso de estos
instrumentos en el contexto de paises de ingreso medio como la Argentina, Es por ello que, en
la biisqueda de hechos estilizados, nos hemos visto obligados a privilegiar el examen del uso
de formulas y contratos en paises desarrollados, que es el tipo de experiencia que se ha
estudiado mejor. Desde esta perspectiva, consideramos que nuestro estudio, al analizar en
profundidad el caso argentino, podria representar un aporte a la literatura cuyo interés se
centra en evaluar la cuestion mas general de como 1os mecanismos de asignacion de fondos
pueden influir sobre el comportamiento organizacional e inducir el cambio.

El conocimiento detallado de los fundamentos analiticos de las politicas, de la
experiencia internacional y de las caracteristicas técnicas de los instrumentos de asignacién
(en nuestro caso las formulas y contratos) es vital para evaluar procesos de reforma. Sin
embargo, no se debe perder de vista que las politicas se aplican siempre en un contexto
historico y geografico determinado. Las formulas y los contratos se diseflaron e introdujeron
en los paises industrializados que analizamos para resolver problemas particulares dentro de
ellos y en contextos organizacionales y de dispomibilidad de recursos que difieren muy
significativamente del caso argentino. En este sentido, no seria correcto entrar de tleno en la
evaluacion de las politicas de financiamiento implementadas en la Argentina en los afios
noventa sin examinar previamente los hechos estilizados, las caracteristicas instituctonales y la
evolucion de la educacién superior en la Argentina. Esto es, por otra parte, particularmente asi
en un pais como la Argentina debido a las particularidades marcadas que presenta su
estructura universitara y su contexto econdmico y politico.

Cumplir con el requisito de contextualizar las politicas de reforma antes de entrar de
lleno en el examen detallado de sus instrumentos es, precisamente, el objetivo de este capitulo
y del siguiente. Enfatizaremos dos cuestiones La primera es la tendencia persistente al
desequilibrio entre el crecimiento de la demanda de vacantes y el incremento de los recursos
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financieros del gobierno. La segunda son los problemas y restricciones que introduce la
particular estructura de governance de las untversidades ptiblicas argentinas.

La tensidn entre [a presion de la demanda y la escasez de recursos es una fuente de los
problemas mas serios que enfrenta el sector. Paradojaimente, en parte esta tension tiene su
origen en &l éxito que tuvo el pais en promover de manera precoz la demanda por educacion
superior. Desde principios del siglo pasado, la Argentina se adelanta a casi todo el resto de
América latina en el proceso de incorporacion de nuevos sectores a la universidad, en el
contexto de una economia que crece a largo plazo a ritmo sostenido. Este primer impulso,
lamentablemente, se fue haciendo cada vez mas dificil de mantener debido a la tendencia al
estancamiento econdmico que se fue instalando a medida que el siglo avanzaba. Esta
tendencia se acentud dramaticamente en los ultimos treinta afios' e impidié que los recursos
fiscales crecieran al mismo ritmo que la demanda de educacidn terciaria. Demanda ésta que en
gran medida seguia aumentando inercialmente de la mano del aumento de la poblacion y de la
mejora en sus niveles educativos. En este sentido podria argumentarse que hasta cierto punto
los problemas actuales de la universidad argentina son el reflejo de las distintas velocidades de
ajuste dinamico que presentan las variables econémicas y fiscales por un lado y las
demograficas y educativas por el otro.

Enfrentada al desafio de la masificacidn creciente, la universidad pablica encontré
dificultades de peso para funcionar eficientemente. Pero, mas alla de la incidencia de los
factores macroecondmicos y fiscales, también es verdad que no todas las organizaciones
tienen igual capacidad de reaccidn ante un contexto adverso o simplemente cambiante. A este
respecto, desde el punto de vista microecondmico, la pregunta relevante es si, dado el
contexto, la organizacion de que se trate esta ¢ no operando sobre su frontera de eficiencia. En
los capitulos antertores vimos que no seria posible contestar esta pregunta sin tomar en cuenta
las estructuras de governarice. No sorprende, entonces, nuestra eleccidén de los problemas de
governance como la segunda cuestion de contexto a enfatizar. La estructura de gobierno y
gestibn que adoptaron las universidades argentinas — diferente a la de los paises
industrializados analizados previamente — delimita un marco institucional que restringe de
un modo particular la capacidad de la politica publica para reaccionar ante los problemas e
incidir sobre la toma de decisiones de las universidades.

Constderamos que estas dos cuestiones constituyen hitos de referencia a partir de los
cuales hay que diferenciar el analisis no sblo del problema especifico de los mecanismos de
asignacion sino también de buena parte de los problemas de la educacion superior en la
Argentina. En este sentido, creemos que el analisis que se realiza en estos dos capitulos tiene
un valor en si mismo y que podria utilizarse como marco de referencia contextual para otros
estudios que excedan el alcance del presente centrado en los contratos y formulas. Dedicamos

' Fanelli (2002) muestra que desde 1975 ¢l PBI per capila mos(ré mds adios de caida que aftos de awmento en
un conlexto de muy marcada inestabilidad macroecondémica.
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este capitulo a la primera cuestion y dejamos para €] préximo el examen de la estructura de
governance de las universidades argentinas.

Este capitulo comienza analizando fa interaccién entre fa evolucién de [a demanda y
los recursos para luego indagar mas profundamente tanto sobre [os cambios enddgenos que tal
interaccién indujo  sobre la estructura de la oferta como en términos de respuesta de la
sociedad y las organizaciones de educacion supertor. Para evaluar la evolucién de la demanda
centramos el andlisis en dos dimensiones. Por una parte, estudiamos qué ocurrié con la
demanda en el largo plazo y, por ofra, estimamos sus determinantes actuales recusriendo a
técnicas econométricas. En el caso de la disponibilidad de recursos financieros para atender
esta expansién el analisis enfatiza lo ocurnido en los noventa, que es el periode en el que se
aplicaron los nuevos mecanismos de asignacion. Aqui también tratamos de dar una visidn
integrada de la evolucion de los recursos fiscales aplicados a la universidad puiblica, tomando
en cuenta los efectos del crecimiento econdémico y los precios relativos sobre los costos de la
educacion. Continuamos con las respuestas de la sociedad y del estado frente a estos procesos.
Un primer tipo de respuesta ha sido el proceso de diferenciacion y diversificacion de las
instituciones de educacion superior, fendmeno que ocurre como confluencia de fuerzas
espontaneas, desde iniciativas politicas regionales y desde el mercado, después canalizadas en
autorizaciones de creacidn de universidades por parte del estado. Un segundo tipo de
respuesta constituye Ja delimitacion de diversas estrategias organizacionales, las cuales a su
vez configuran distintas funciones de produccidén universitarias. Ello da lugar a la
heterogeneidad organizacional que presenta el sector universitario publico en la Argentina.

La demanda por educacién superior

La evolucion de la matricula de educacién supenor en la Argentina, que incluye al sector
universitario y al terciario de régimen oficial y privado, presenta desde principios del siglo
XX, una tendencia creciente, con una tasa de crecimiento promedio de 7 por ciento anual (ver
cuadro 5.1 y grafico 5.1). Este ritmo sostenido de crecimiento se ha visto periddicamente
alterado por la inestabilidad politica del pais, la cual repercutié en particular en el sector mas
importante en términos de absorcion de matricula, es decir, el sector de universidades
nacionales (ver grafico 5.2). Este fenomeno se observa, en particular, desde mediados de siglo,
momento a partir del cual los cambios entre gobiernos democraticos y de facto estuvieron
asociados con mecanismos de admisidon mas permisivos 0 mas restrictivos, respectivamente
(ver graficos 5.3 y 5.4). Asi, mientras que el coeficiente de vaniacion de la tasa de crecimiento
para el primer periodo es 1,39, entre 1950 y el 2000 asciende a 1,73, revelando las continuas
fluctuaciones impuestas por la inestabilidad politica.
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Griafico 5.1 Evolucién y tendencia de la matricula de las
universidades nacionales 1906-2000
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Grafico 5.2 Evolucidn de 1a matricuia de las universtdades nacionales.
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Hasta la década del 50, la forma tradicional de acceso al sistema universitario nacional
era a través de examenes de ingreso. En 1952, el gobierno del presidente Juan I, Perdn
elimind los aranceles en los estudios de grado y establecid un examen de acceso sin
restricciones (Trombetta 1999). Esto repercute sobre Ja dinamica de crecimiento del sistema,
observandose un salto en la tasa de crecimiento entre 1952 y 1955 (ver cuadro 5.1). Tras el
derrocamiento del presidente Perdn en 1955, el gobiemo militar otorgd autonomia a las
universidades para que éstas impusiesen examenes de admisidn, o cual se reflejé en una
desaceleracion de la tasa de crecimiento a 3,8 por ciento anual promedio. Si se observan las
variaciones del periodo (ver grafico 5.4), se aprecian aumentos de la matricula durante los
gobiernos democraticos entre 1958 y 1963, Este periodo también coincide con el comienzo de
la desaparicion del monopolio det sector universitario piblico en la educacion superior dado ¢l
surgimiento del sector privado y del terciario no universitario {ver grafico 5.2).

Tras la asuncidn del gobierno democratico en 1973, la matricula de las universidades
nacionales vuelve a crecer explosivamente por la instauraciéon de un sistema de admisién sin
restricciones. Disminuye nuevamente tras la instauracidon de cursos de ingreso en 1975 v,
particularmente, durante el gobiernc militar que gobernd entre 1976 y 1983, el cual reimplanta
los exdmenes de ingreso en las universidades nacionales. En este periodo es notable la caida
en la tasa de crecimiento de las universidades nacionales, la cual se compensa con el aumento
en la tasa de crecimiento de las universidades privadas y de los terciarios no universitarios.
Nuevamente la matricula de las universidades nactonales crece a un ritmo explosivo durante
los primeros afios del gobierno democrético del presidente Alfonsin, para, a partic de entonces,
estabilizarse en una tasa de crecimiento promedio del 6,3 por ciento anual (ver cuadro 5.1).

Cuadro 5.1 Argentina. Crecimiento de la matricula de educacién superior y de las universidades
nacionales, 1906-2000

Periodo Tasa crecimiento anual promedio total Tasa de crecimiento anual promedio

_ matricula educacion superior ~_universidades nacionales
1906 -2000 6,7 7,0
1906-1918 | 11,4 13,2
1918-1930 6,6 7.4
1930-1952 73 7.4
1952-1955 11,5 12,1
1955-1966 5,0 3,8
1966-1973 6,7 , 6,0
1973-1975 19,5 239
1975-1983 -0,03 4.4
1983-1984 16,7 26,8
1984-2000 4,1 6,3

Fuente: Elaboracion propia en base a las estadisticas del Ministerio de Educacion.

Los factores politicos, no obstante, tienden a ejercer su influencia en el corto plazo. En
el largo plazo, la evolucién de la demanda obedece a factores estructurales mas profundos



129

tales como la evolucidn de los graduados de la escuela secundaria. A fin de contar con una
vision mas estructurada respecto de los factores que influencian el ntmo de la expansion de la
matricula universitaria, estimaremos la demanda de este sector. En funcion de la
disponibilidad de datos, nos centraremos en el periodo muestral 1970-2000. Como punto de
partida utilizaremos un modelo tradicional de demanda®. Asi, partiremos del supuesto de que
la cantidad demandada D es funcidn del precio o costo de estudiar C, de la posicion
econdmica familiar del alumno Y, de la tasa de desocupacién U y de la cantidad de egresados
de la educacién media en el periodo previo, E.y. Nos alejaremnos, no obstante, del modeio
tradicional en un punto. Dado el peso que como vimos ha tenido la inestabilidad politica, para
controlar por el factor politico, incorporamos una variable dummy (DP). La funcion estimada
ha sido:

Ln D= flln C,InY, U, In E. ,DP)

La demanda privada de vacantes en las universidades nacionales se midid segin la
cantidad de inscriptos de cada afio (1) . Dado que €l precio de los estudios de grado en términos
de aranceles es igual a cero, se tomd en cuenta el costo de oportunidad de los estudiantes
medidos segin el salario real promedio del periodo. La posicidén econémica familiar se fa
caleuld segiin 1a evolucion del PBI per capita. Finalmente, la dummy incorporada controla por
los afios de gobierno militar en este periodo.

Los resultados de esta estmacion, aplicando minimos cuadrados ordinarios, se
muestran en el cuadro A 5.1 en el apéndice a este capitulo. Esos resultados estin en linea con
fos obtenidos por otros autores (Delfino 1998). Esto es, la evolucién del nimero de inscriptos
a las universidades nacionales se explica en forma positiva por Ja evolucion del ndmero de
egresados de la educacién media y por la posicion econdémica familiar del alumno®. La
variable representativa de los factores politicos es también altamente significativa. Como la
dummy toma valor uno para el periodo de 1976 a 1983, su significatividad implica que los
examenes de ingreso durante el gobierno militar tuvieron un efecto de relevancia en términos
de depnmir la demanda. El costo de oportunidad de estudiar medido por ¢l salario real no
resulto signiftcativo y, ademas, el signo de su coeficiente era el contrario al esperado. Esto
estaria reflejando un hecho frecuente en economias inestables: el mayor peso de los efectos
ingreso en relacion con los efectos de sustitucion. Esto es, cuando el ingreso personal aumenta,
el costo de oportunidad de dedicar tiempo al estudio aumenta, pero también se cuenta con

? Especificamente, hemos seguido, en esta estimacion, el modelo utilizado por Delfino (1998) para estimar la
demanda de estudiantes del nivel terciario no universitario.

? En este dltimo caso hemos obtenido mejores resultados rezagando la variable representativa del ingrese, fo
cual estaria mostrando que existe un cierto periodo de tiempo entre ¢! momento de tomar la decisién de iniciar
estudios v el ingreso efectivo en la casa de estudios. Lo cual es razonable si s¢ picnsa en ¢l proceso de
imscribirse, etc.



mayor ingreso para afrontar los gastos asociados a una carrera universitaria. Este Gltimo efecto
no deberia, justamente, ser irrelevante en un contexto en que las becas para ese tipo de gastos
del alumno practicamente no existen. Esta hip6tesis, no obstante, debe ser tomada con
precaucion pues desde el punto de vista econométrico esta et problema de que el salario real y
el PBI per capita estan fuertemente correlacionados, dando lugar a un problema de
colinealidad en la estimacién de la ecuacidn que inciuye a ambos. Finalmente, la tasa de
desocupacion no resulto sigmficativa.

Hemos reproducido esta estimacion tradicional para facilitar la comparacion de nuestro
estudio con otros previos realizados para nuestro pais y en el exterior. Sin embargo, esta
estimacion enfrenta un problema. Cuando se realiza el test de raiz unitaria sobre las series
utilizadas en la estimacion, no se puede rechazar la hipdtesis nula de existencia de una raiz de
ese tipo". Esto sugiere que es posible que la estimacion realizada en base al modelo tradicional
este reflejando asociaciones espureas. Para controlar este problema hemos ensayado con un
modelo de correccion de errores, en linea con lo aconsejado en la literatura (Enders 1995).
Este modelo, ademas de permitirnos un tratamiento del problema de raiz unitada a partir de
técnicas de cointegracion, tiene la ventaja de permitimos distinguir entre los determinantes de
largo plazo de la demanda de educacidén universitaria y los factores que la afectan a corto
plazo. Asimismo permite modelar relaciones causales entre las variables y especificar el ajuste
dinamico desde una situacion de desequilibrio hacia una de equilibrio. En el apéndice a este
capitulo especificamos el modelo de correccion de errores en su totalidad y mostramos los
resuftados de la estimacion

Los resultados confirman que, efectivamente, la cantidad de alumnos egresados de la
educacion media y el PBI per capita rezagado dos periodos estan asociados en el largo plazo
con la demanda de wvacantes en la universidad. Esto es, todas estas vanables estan
cointegradas. Sin embargo, los coeficientes difieren de los estimados por minimos cuadrados.
Notese en particular el fuerte efecto que tiene el mejoramiento de la riqueza familiar medida a
través del PBI per capita.

El modelo estimado nos brinda también informacion de relevancia sobre el ajuste de
corto plazo. Especificamente, las variaciones de corto plazo de la demanda de egresados (A/n
D, ) estan muy influenciadas por los procesos de correccion de los desequilibrios de corto
plazo. El coeficiente del término de ajuste del desequilibrio es negativo y sugiere que
aproximadamente el sesenta por ciento de la diferencia entre la demanda de equilibnio y la
observada en cada afio tiende a corregirse al afio siguiente.

Por otra parte, el modelo vuelve a confirmar que la politica de admisién es un
determinante significativo en el corto plazo. El coeficiente de la dummy es negativo y
significativo, [0 cual implica que un endurecimiento de la politica de admisién repercute

* Ver cuadro A.5.1 en el apéndice a esic capitulo.
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rapidamente, en el corto plazo, sobre la vanacion de a demanda. Por Gltimo, el coeficiente
positivo de (A /n D,.) en la ecuacidn correspondiente a (Al D)) nos indica que existe una
rejacion de causalidad en el sentido de Granger en el sendero temporal que sigue la demanda.
Es decir, luego de controlar por el efecto de otras variables, el modelo detecta que periodos de
alio {bajo) crecimiento de la demanda tienden a ser seguidos por periodos también de alto
(bajo) crecimiento. Esto sugiere que existe un componente inercial importante en la evolucion
de la demanda.

En conclusion, si bien es posible observar una tendencia creciente de la matricula de
las universidades nacionales, explicada fundamentalmente por la evolucidn de la tasa de
egreso de Ja ensefianza media y el PBI per capita, es necesario tener en cuenta que las
fluctuaciones de corto plazo pueden ser pronunciadas debido a shocks provenientes sobre todo
del campo de la politica. Asimismo, debido a la correccidn de desequilibrios anteriores y a Ja
inercia que muestra la evolucion de la demanda misma, los efectos de los shocks tienden a
prolongarse en el tiempo. Todos estos factores se conjugan para determinar un crecimiento de
la demanda de vacantes en la universidad que resulta muy volatil. La alta vananza en la tasa
esperada de crecimiento implica que las universidades no tienen un horizonte muy estable para
la planificacion estratégica. Esta dificultad, unida al peso de los factores politicos en un
contexto de presion constante de los sectores medios por acceder a ia educacion superior,
afecta la capacidad para decidir de manera autonoma la cantidad de vacantes a admitir por
carrera y por universidad en funcidn de la planificacién organizacional y la eficiencia.

Los recursoes financieras

. Hemos argumentado mas arriba que en el caso de la Argentina, la falta de crecimiento
econdmico cred una brecha entre la evolucidn de la demanda de educacion superior vy la
capacidad de la sociedad para generar los recursos necesarios para financiar un nivel de
oferta suficiente y de calidad aceptable. Muchas veces, las consecuencias de la falta de
crecimiento sobre el gasto educativo pasan desapercibidas debido a una mala interpretacion
de los indicadores. Asi, st nos remontamos atras en el tiempo hasta la década de los anos
sesenta cuando la universidad adn no mostrabg vanos de los problemas que muestra hoy,
constatamos que en ese momento se destinaba la misma proporcidn del PBI que hoy a la
educacidn universitaria (0,59 por ciento) (CONADE 1968). De esto podria inferirse que la
sociedad argentina realiza un esfuerzo constante para financiar su educacidn superior. Y
esto seria cierto. Pero este hecho no constituye una condicidn suficiente para garantizar un
servicio educativo de caracteristicas similares en ambos periodos. La razén es simple: en el
periodo que media entre Jos sesenta y la actualidad, como vimos, el stock de alumnos
matriculados aumenté a tasas del seis por ciento anual mientras el producto por habitante
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tendi® a estancarse. En consecuencia, una proporcion constante de un PBI que no crecia lo
suficiente debid repartirse entre una cantidad de estudiantes siempre en aumento.

Para mostrar de manera transparente este hecho, hemos construido un indicador que
relaciona el gasto por alumno universitario con el PBI per capita. De dicha comparacién
surge que en 1965 la inversion por alumno en términos del PBI per capita duplicaba a la
existente. En efecto; mientras que en 1965 la relacion entre el gasto por alumno
universitario y €l PBI per capita era de 0,51, en 1998 apenas alcanzé el 0,22 por ciento
(CONADE 1968, Ministerio de Educacion 2000; RICYT, 2000). Esto implica una fuerte
caida de mas del cincuenta por ciento. Otra forma de constatar las restricciones que esta
dinamica impone en términos de escasez de recursos es comparar la relacton gasto por
alumno/PBI per capita de la Argentina con los estandares internacionales. Como [o muestra
el cuadro 5.2, el indicador de la Argentina esta significativamente por debajo del indicador
correspondiente a los paises industrializados Notese que las cifras estan expresadas a
prectos corregidos por el efecto de PPP (Purchasing Power Parity) y se toma como
denominador el PBI per capita. Por ende, las diferencias no se explican ni por el nivel del
PBI absoluto ni por distorsiones en los precios relativos (el llamado efecto Balasa
Samuelson). Por lo tanto, parece razonable concluir que la Argentina gasta poco en
educacton universitana. Cuando se toma en cuenta el rol de privilegio que Ja teoria del
crecimiento otorga a la acumulacién de capital humano, seria dificil exagerar la
importancia de este hecho en tanto obstaculo para el desarrolio. En este sentido, la
Argentina parece haber estado atrapada, en las altimas décadas, dentro de una suerte de
circulo vicioso: el pais gasta poco en educacion universitaria porque no crece y no crece
porque gasta poco en acumular capital humano.

Cuadro 5.2 Indicadores de financiamiento en la Argentina y en algunos paises de 1a OECD,
1998

Indicador Gasto por alumno universitario®  Gasto por alumno / PBI per cdpita*
Alemania 10,139 44
Austraiia ' 12.279 51
Espaiia 5.056 30
Estados Unidos 19.802 61
Francia 7.113 34
México 3.800 48
Reino Unido 9.699 46
Promedio OECD 11.720 45
Argentina 2572 S22

* Délares corregidos por PPP.
Fuente: Becerra, M. y Cetréngolo, O. (2001) sobre dates de OECD (2000).



Otra ensefianza importante de la teoria del crecimiento endégeno’ v de la economia
de la educacion es que existe sinergia entre el gasto universitario y el gasto en ciencia y
técnica. Asi, en el caso argentino, cualguiera sea el mivel de gasto pliblico en educacion
universitaria, su efecto sobre la calidad de las universidades se ve limitado por el bajo nivel
del gasto de 1&D. Asi, por ejemplo, en la década del noventa, el esfuerzo estatal destinado a
la actividad de investigacién se mantuvo constante en términos de su participacién en el
PBI, representando entre un 0,20 y un 0,23 por ciento (Ministerio de Economia 2000). Este
nivel de gasto es exiguo comparado con patrones internacionales. Esto es claro cuando se
contrasta el nivel de esfuerzo financiero que realiza el conjunto de la sociedad argentina en
materia de I&D con el realizado por otros paises latinoamericanos. La RICYT (2000)
estimaba el gasto total en I&D de {a Argentina (incluyendo al sector piblico y privado) en
0,42 por ciento del PBI en 1996. En igual afio este porcentaje era de 0,66 por ciento en
Chile y 0,91 por ciento en Brasil.

Ya hemos tlamado la atencidon, no obstante, respecto de que el problema no es solo
de falta de crecimiento econdmico o escasez de recursos. Dos obstaculos adicionales
importantes tienen que ver con la volatilidad del entorno y la asignacidén del gasto entre
instituciones. El grafico 5.5 muestra Ja evolucién del gasto universitario desde 1980. Para
facilitar el seguimiento de los argumentos de! texto el grafico exhibe el gasto total (TO) y el
gasto neto del componente correspondiente a las universidades “nuevas” (SN), creadas a
partir de 1989. Lo ocurrido en estos afios es de alta relevancia para nuestro estudio pues el
programa de modemizacién de las universidades publicas que se pone en marcha en los
noventa fue en parte una reaccion ante las dificultades experimentadas en los ochenta.

En lo que hace a la asignacidn, un rasgo distintivo de la politica universitaria a lo
largo de esta década fue que una parte significativa del incremento en el gasto se orient6 a
financiar la creacion de numerosas universidades nacionales. En efecto, del analisis
desagregado del crecimiento del presupuesto por umiversidad se concluye que el
financiamiento de las nuevas universidades constituyé un factor explicativo dentro del
crecimiento marginal del presupuesto. Asi, si tomamos en cuenta el crecimiento del gasto
en el subconjunto de instituciones ya existentes a fines de los ochenta, el aumento del gasto
en ellas entre 1986 y 1999 fue de 59 por ciento en términos reales, bien por debajo del 73
por ciento que crecid el presupuesto total que incluye a las universidades nuevas. Elio se
observa claramente en el grafico 5.5 & partir de la brecha creciente entre las variables TO v
SN. Mas alla de los motivos esgrimidos para crear estas universidades, es posible que esta
estrategia de asignacion haya influido sobre la posibilidad de explotar economias de escala
y haya contribuido a complejizar alin mas un entramado institucional de por si complicado.

* Ver Barro (1990) y Lucas (1988).
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Griafico 5.5

Evolucién del gasto universitario
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de estadisticas del MECYT

La elevada volatilidad es muy clara en [a evolucion del gasto en educacion supertor
en este periodo. Cae abruptamente al estallar la crisis de la deuda en 1981-82, se recupera
fuertemente a mediados de la década por el efecto ya comentado de recuperacion de la
democracia. Durante el proceso hiperinflacionario de fines de los afios ochenta vuelve a
desplomarse. En la década del noventa, no obstante, la mayor estabilidad macroecondmica
facilitd que los recursos destinados a educacién superior aumentaran. Hacia el final de [a
década se registran maximos historicos.

Como puede apreciarse en el cuadro 5.3, los créditos presupuestarios del tesoro
nacional destinados 2 las universidades crecieron a una tasa anual real promedio de 4,3 por
ciento entre 1986 y 1999, por encima de la tasa de crecimiento de los inscriptos (3,3 por
ciento), aunque levemente por debajo de la del nimero de alumnos (4,7 por ciento anual
promedio). Este aumento del presupuesto es significativo si tenemos ademas en cuenta que
las carreras que tuvieron una mayor expansion en igual periodo han sido aquellas de menor
costo relativo (las ciencias sociales y humanas).



Cuadro 5.3 Argentina. Tendencias en ¢! gasto piblico universitario y en la matricula entre
1986 y 1999 (en porcentajes)

Indicadores Porcentaje de variacién total  Tasa de Crecimiento Anual
Promedio

Créditos del tesoro nacional 73 43

Matricula total 81 4.7

Matricula Cs. Soc. y Humanas 122 6,3

Matricula Cs. Bas., Tecn.y Salud 47 3

Nuevos Inscriptos 52 3,3

Fuente: Elaboracion propia en base a Anuario 1996 y 1998 de Estadisticas Universitarias,
Ministerio de Educacion.

En relacion con el PBI, el gasto en educacidn superior ascendid de 0,40 por ciento
en 1991 a 0,59 por ciento en 1998 (Ministerio de Educacion 2000). Esta expansion del gasto
universitario tanto en términos reales como en cuanto a su participacion en el PBI, sin
embargo, debe ser evaluada a la luz de lo ocurrido con los precios relativos en los aiios
noventa, luego de implementada la convertibilidad. Especificamente, en la década del
noventa los precios de los servicios crecieron en promedio por encima de los precios de los
bienes, dentro de los cuales tenemos a gran parte de los transables. Asi, durante toda la
década, el valor relativo de los bienes no transables mostrdé un nivel muy elevado en
refacidén a los transables (Fanelii 2002). Y debemos tener en cuenta que los costos de la
universidad tienen fuerte correlaciéon con el precio de los no transables. Al igual que con los
servicios en general, ello ocurre porque la funciéon de produccion de la universidad es
intensiva en mano de obra. Asi, cuando deflactamos la serie del gasto pablico universitario
por el indice de precios de los servicios, se aprecia una tasa de crecimiento en términos
reales mucho menor a la que observamos con la serie deflactada por el indice de precios
combinados o con el indice de precios al consumidor (ver grafico 5.6). Asi, para obtener un
mismo nivel de prestaciones en el sector de servicios educativos, se debié utilizar una
proporcion mayor del PBI
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Grifico 5.6 Gasto piblico universitario n precios de 1991
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de! MECyT.

Otro hecho que sugiere que el gasto en educacidn universitaria enfrenta serias
restricciones presupuestarias es la existencia de bajos niveles salariales, como puede
observarse en los cuadros 5.4 y 5.5. Por otra parte, el efecto negativo de los bajos niveles
salariales sobre los incentivos se ve agravado por la presencia de una serie de distorsiones
que afectan la estructura salarial. En este sentido, las principales distorsiones son:

» Achatamjento de Ja estructura jerarquica (un profesor titular tiene una
remuneracion que no llega a duplicar la de un ayudante) (ver cuadro 5.4).

e Peso homogéneo de la antigiiedad, sin consideracion de la jerarquia (120 por
ciento como maximo, en todos los casos) (un profesor titular que recién ingresa a la
universidad tiene una remuneracién inferior a un ayudante con 15 afios de antigliedad)
(ver cuadros 5.4 y 5.6).

s Falta de proporcionalidad entre la carga horama y la remuneracion (la
relacién entre los cargos de exclusiva y de dedicacion simple, con igual antigiiedad, es
de 7, mientras que en términos de horas la relacion es equivalente a 4 ) (ver cuadro 5.6).

e Alta proporcion de docentes sin remuneracion (ad honorem) en las carreras
profesionales’.

S Ver por gjempio cuadro 8.16, en el capitulo 8, con datos del Censo de Docentes de 1a UBA en el afio 2001.
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Cuadro 5.4 Argentioa. Salario inicial del personal docente de las universidades nacionales,
2080

Cargo Exclusiva Semiexclusiva Simple
P.Titular 1042 488 197
P.Asociado 981 455 184
P.Adjunto 850 367 154
Jefe TP 745 310 - 131
Ayudante 1° 669 275 115

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ivformacion de la Coordinacion General Econdmico-
Financiera del MECyT.

Cuadro 5.5 Argentina. Salario inicial horario del personal docente de las universidades
nacionales,2000

Cargo Exclusiva Semiexclusiva Simple
P.Titular 7 6 5
P Asociado 6 6 5
P.Adjunto 5 5 4
Jefe TP 3 4 3
Ayudante 1* 4 3 3

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion de ia Coordinacion General Econémico-
Financiera del MECyT.

Cuadro 5.6 Argentina. Salario del personal docente de las universidades nacionales con 15
afios de antigiiedad, 2000

Cargo Exclusiva Semiexclusiva Stmple
P.Titular 1752 694 263
P.Asociado 1649 654 247
P.Adjunto 1430 551 210
Jefe TP 1252 481 181
Ayudante 1° 1126 437 162

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion de la Coordinacion General Economico-
Financiera del MECyT.

En suma, cuando se observa con mayor detenimiento existen algunas evidencias que
generan dudas sobre la suficiencia del nivel de gasto para garantizar una educacion
universitaria ptblica de calidad y pertinente para el desarrollc académico, productivo y
social del pais. Por otra parte, en el futuro sera muy dificil volver a alcanzar los niveles de
participacidn del gasto universitario en el producto de fines de los noventa, dada la fuerte
crisis fiscal que siguid al estallido de la convertibilidad. El Gnico punto favorable de la
crisis es, quizés, que al cambiar los precios relativos en contra de los servicios y los no
transables en general, seria posible financiar un mismo nivel real de prestaciones
comprometiendo un porcentaje menor del producto.

Los aspectos de la experiencia de los noventa que hemos revisado hasta aqui, sin
embargo, dejan aigunas lecciones importantes. Los siguientes hechos estilizados merecen
destacarse. Primero, aun cuando la educacion universitaria se caracteriza por la produccién
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conjunta de ensefianza e investigacion, variando la intensidad de ambas actividades en
funcidn de la orientacion mas académica o profesional de las 4reas de conocimiento, un
fendmeno observable en la Argentina es que el crecimiento def financiamiento publico en
los noventa fue importante para la actividad de ensefianza pero no fue acompadado por un
aumento de igual nivel en el gasto de I&D. El esfuerzo que el gobierno y ¢l sector privado
realizan en tal sentido es claramente insuficiente si se lo compara con los parametros
promedio de América latina y especialmente del mundo industrializado.

Segundo, el gasto por alumno universitario promedio resulta bajo en términos
internacionales. Este segundo dato debe ser analizado empero con ciertas reservas pues es
probable que parte de esta brecha se explique stmplemente por una cuestion metodolégica,
esto es, por como se define un alumno en el contexto de las universidades argentinas y en el
mundo industrializado. De todos modos, es dificil mmaginar que el ajuste de los datos
existentes, de modo tal de tomnarlos comparables con los datos internacionales, lleve a
acortar la brecha en forma tan significativa como para que pierda sentido el contraste entre
ambas realidades.

Tercero, los efectos de [os cambios de precios relativos deben ser tenidos en cuenta
al evaluar la participacion presupuestaria del gasto universitario. En los afios noventa, parte
del aumento en esa participacion se explica por el encarecimiento general de los bienes
transables. Tras la salida de ja convertibilidad a principios del afio 2002, este proceso se ha
revertido y seria posible financiar el servicio educativo absorbiendo menos recursos en
términos relativos.

Cuarto, la estructura de remuneraciones muestra un nivel de salarios bajos,
particularmente en términos del costo de oportunidad para los docentes - profesionales, y
con distorsiones-que afectan la estructura de incentivos.

Finalmente, la politica de creacidon de nuevas universidades puede haber generado
un cierto fendémeno de crowding outf respecto de las institucjones mas viejas en la medida
que el incremento en el gasto publico debid ser distribuide entre un mayor niimero de
organizaciones. Esto puede haber encarecido en el corto plazo el costo marginal de los
inscriptos a estas nuevas universidades, dado el reducido tamafio con ef cual estdn operando
la mayoria de ellas. Dada la importancia de esta cuestion para los temas organizacionales

que nos interesan, 1o analizaremos con mayor detalie en lo que sigue.

Crecimiento y complejidad de la oferta organizacional

Desde que en 1613 se fundara la primera universidad en Cordoba’, el aumento y la
diversificacién de la demanda de educacion universitaria ha stdo la fuente de incentivos

"En 1613 Ia Compailia de Jesis fundd cn fa ciudad de Cérdoba la Universidad de San Carlos, que desde 1856
pasd a denominarse Universidad Naciopal de Cordoba. Cabe destacar que se ratd de Ja cuarta institucién
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més permanente para la expansion de la oferta vy la formacion de un entramado de
nstituciones educativas cada vez mas denso. Pero la interaccién entre expansion de la
demanda, oferta e instituciones ha sido compleja v ha mostrado una tendencia a mudar
significativamente ante cambios en ¢l contexto politico y en la disponibilidad de recursos
fiscales. En particular, ello determinéd que sea posible detectar periodos en nuestra historia
donde parece mas bien operar una “ley de Say” de la educacién superior segiin la cual la
expansion de la oferta, de la mano de politicas piblicas mas proactivas, parece crear su
propia demanda de educacién universitaria.

Tras la creacion de las universidades de Buenos Aires {1821), La Plata (1890),
Litoral (1919), Tucuman (1912)° y Cuyo (1939), estas seis instituciones dominaron la
oferta de educacion superior hasta los afios cincuenta, cuando bajo la presidencia de Arturo
Frondizi, la Ley N° 14557 de 1958 (Ley “Domingorena”) regulé la participacién del sector
privado en la educacidn universitaria, permitiendo la emergencia de las primeras
universidades privadas. Simultaneamente comienzan a ganar presencia las instituciones
terciarias no universitarias y algunas provincias fundan sus propias universidades. Para
entonces el sisterna de educacidn superior argentino ya se caracterizaba por una elevada
proporcion de jovenes que realizaban estudios universitarios, 1o cual ubicaba a la Argentina
por encima del resto de América Jatina y en igual situacion que los paises europeos

La diferenciacion institucional facilitd la expansion de la matricula, al acercar la
oferta a la demanda . Esto ocurri¢ a través de tres procesos: el crecimiento en la variedad de
instituciones (universidades, institutos de profesorado y técnicos); el avance del sector
privado y la descentralizacion del sisterna por la creacidn de universidades vy terciarios a lo
largo de todo el pais.

Esta expansion de ia oferta-y un sistema bastante abierto de admision facilitaron €]
acceso de cada vez mas jovenes, quedando atrds la universidad de elite — que en los afios 60
albergaba al 11 por ciento del grupo de edad respectivo — dando paso a la educacidn superior
masiva donde hoy estudia el 45 por ciento de los jévenes entre los 18 y 22 afios. Sin embargo,
a diferencia de los paises industrializados, esta transicidon entre la universidad de elite y la
universidad masiva se dio en la Argentina en forma cadtica, en un contexto de inestabilidad
politica derivada de los diversos golpes militares que se sucedieron principalmente desde
mediados del siglo XX y falta de crecimiento econémico.

Si se considera la etapa comprendida entre 1970 y el afio 2000, se observa que el
proceso de creacién de universidades nacionales en la Argentina reconoce tres momentos bien
marcados (ver cuadro 5.7). El primero llega hasta mediados de la década del setenta, época en

umiversitaria fundada en el territorio americano La primera universidad fue la de Santo Donmingo fundada en
1538. cn segunde lugar y en forma simultinea se fundan las de Lima y México (1552). En América del norte,
la primera universidad, Harvard, data de 1636 {Trombetia 1994).
% Eslas universidades nacieron primero en ¢l 4mbito provincial y después fueron nacionalizadas.

i



140

la que culmind el ciclo de expansion y diferenciacion institucional de Ja educacion superior
que habia comenzado entre mediados de la década del cincuenta y principios de la del sesenta.
Si se lo mide por el nimero de universidades nacionales, este proceso expansivo muestra que
de las siete existentes en 1955 se paso a diez en 1970 y a veintiséis en 1975. Entre 1970 y
1975, por lo tanto, se multiplico por 2,6 el nimero de universidades nacionales’. Desarrollos
similares, aunque de distinto orden, se manifestaron en las restantes instituciones de educacion
superior (ver cuadro 5.8). En el segundo momento, entre mediados de los afios setenta y fines
de la década del ochenta, se manifiesta una relativa calma en cuanto a la creacion de nuevas
instituciones universitarias, aunque en esta misma €poca se presentaron diversos proyectos de
creacion de universidades nacionales. El inicio de la ultima etapa se puede situar en 1988 con
la creacion de la Universidad Nacional de Formosa y como cierre de dicho periodo es posible
tomar 1995, afo en que el Poder Legislativo cred dos universidades nacionales y sancioné la
Ley de Educacion Superior. Asi, entre 1988 y 1995, se crearon ocho universidades nacionales
(seis de ellas se encuentran en el conurbano bonaerense), se nacionalizaron dos universidades
proviaciales existentes y se crearon veintitrés universidades privadas (Balan y Garcia de
Fanelli 1994). Entre 1995 y el afo 2000 se incorporé un instituto universitario en la drbita
nacional y se crearon cuatro universidades privadas.

Cuadro 5.7 Argentina. Evolucién de las instifuciones del sector universitario, 1970-2000

Universidades 1970 1975 1987 1995 2000
NMNacionales 10 26 26 36 41*
Provinciales 4 3 3 4 |
Pcivadas 24 24 23 46 52%
Total 38 53 52 86 94+

* La Ley de Educacion Superior sancionada en 1995 cred un nuevo tipo de universidades, a las cuales
denomind "Institutos Universitarios". Estos se caracterizan porque su oferta académica se concentra en
una sola area disciplinarta. En el afio 2000 habia 5 institutos universitartos, 36 universidades
nacionales, 10 institutos universitarios privados y 42 universidades privadas.

Fuente: Elaboracion propia en basc a estadisticas del MECyT.

Cuadro 5.8 Argentina. Evolucion de las instituciones terciarias no universitarias, 1970-2000

Terciarios 1970 1980 1990+ 2000
Oficiales 145 353 749 760
Privados 70 228 460 994
Totales 215 581 1209 1754

*Fetimacion del Ministerio de Educacion.

® Entre fines de los afios scsenta v Ja primera mitad de la década del sctenta ¢l estado nacional contribuye con
la ampliacién del sislema universitario de tres maneras: 1) pasé a la érbita oficial algunas universidades
privadas (Rio Cuarfo, Tandil); 2) nacionalizé [a mayor parte de las instituciones provinciales cxistenies (La
Pampa, Jujuy, Comahue) y 3} puso en funcionamiento ¢l “Plan Taquini”, impulsande la creacién de nucvas
instituciones universitarias en las provincias o localidades importanles que no contaban con esla oferta
(Catamarca, Salla, Misiones, Lujin) o dividié otras mids grandes (Rosario, San Juan, San Luis) (Trombcita
1994).
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Fuente: Elaboracién propia en base a estadisticas del MECyT.

La diversidad que es producto de estos procesos de crecimiento instjtucional se
gxpresa, entre otros aspectos, en el diferente tamafio institucional. sobresaliendo el caso de
la Universidad de Buenos Aires con cast 300 mil estudiantes (ver cuadro 5.9).

Cuadro 5.9 Argentina. Tamafio promedio de las instituciones de educacidn superior, 2000

Tipo de institucién* S ‘ Promedto de alumnos**
Universidad de Buenos Aires 293917
Otras univ. Nacionales grandes (6 instituciones) 73.190
Univ. nacionales medianas (13 tnstituciones) 20.864
Univ.nacionales pequeitas (16 instituciones) 7.485
Univ. privadas (41 instituciones) 3.808
Terciarios (1754 instituciones) 250

*Las universidades nacionales grandes tienen mas de 50.000 estudiantes (se exceptia Ia UBA por
constituir un caso extremo), las medianas tienen entre 49.999 y 15.000 estudiantes y las pequefias
menos de 15.000. Las privadas presenta un rango amplio, siendo que la universidad mas pequeiia
(CEMA) posee apenas 71 estudiantes y Ia mas grande (Kennedy) 16.678.

** Los datos de tas universidades privadas corresponden al afio 1998,

Fuente: Elaboracion propia en hase a esiadisticas del MECYT.

La creciente complejidad inststucional del sistema se expresa también en el plano de la
tecnologia de produccion de saberes, tras la emergencia de nuevas carreras de grado y
posgrado, de caracter presencial o bajo la modalidad a distancia. Si bien en términos de
carreras universitarias actualmente siguen siendo las mas demandadas las profesionales de
corte tradicional (medicina, contador publico y abogacia) €l cuadro 5.10 permite apreciar que
en el Gltimo medio siglo han ganado presencia otros campos disciplinarios, especialmente en
las ciencias sociales y humanidades. Dentro de estos campos las carreras creadas comnciden
con aquellas a las cuales se orientan mas las mujeres: psicologia, educacion y comunicacion
social. También ha cambiado el perfil de carreras mas demandas dentro de cada campo
disciplinario: crecié disefio grafico en el campo de la arquitectura, administracion en las
ciencias econdmicas, las carreras paramédicas y auxthares en la medicina e ingenieria
industrial e informatica en Jas ingenierias. La preferencia de los estudiantes por estas carreras
esta indicando que buscan una mejor alternativa de insercion laboral frente a una probable
saturacion del mercado de trabajo en las carreras profesionales mas tradicionales. Por otra
parte, aunque se observa una leve variacion, el bajo interés que sigue presente por las ciencias
basicas se comesponde con las escasas chances de una buena insercion académica y la baja
inversién en 1&D (Balan y Garcia de Fanelli 1994).
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Cuadro 5.10: Argentina. Distribucién de los nuevos inscriptos en las universidades nacionales
segin disciplina, 1953 y 1997 (En %).

Carrera _ 1953 1997
Medicina 18,5 8,0
QOdontologia 4,3 2,0
Agronomia y Veterinana 1,7 - 3,8
Ciencias Exactas y Naturales 3,9 5,0
Farmacia y Bioquimica 6,0 2,1
Informatica - 7.2
Ingenienia 17,9 9,7
Arquitectura y Disefio 3,8 5,6
Derecho 26,2 12,6
Ciencias Econémicas 12,5 18,0
Otras Cs. Ss. y Humanidades 52 26,0
Total 100,0 100,0

Fuente; Elaboracién propia en base a dalos del Conade (1968} y del MECyT.

La principal novedad de las ultimas dos decadas ha sido la emergencia de los
posgrados. Fruto de la masificacion de la ensefianza de grado, necesidades de mayor
capacitacion y la globalizacién — importacién detl modelo anglosajén de “masters”— los
posgrados experimentaron un crecimiento explosivo desde mediados de los afios ochenta,
imprimiéndole un nuevo dinamismo a la educacién superior (Garcia de Fanelli 2000¢). En
el ambito de las universidades nacionales, los posgrados surgieron en un entomo
organizacional caracterizado por la restriccion de recursos financieros, lo cual fos obligd a
autofinanciarse a través del cobro de aranceles a los estudiantes. Esta necesidad de
autofinanciacién y su escasa importancia dentro de la arena de la politica universitaria, a la
par que limita su desempefio, los ha tomado mas libres y auténomos frente a la inercia
burocratica de las instituciones. La inclusion de los posgrados dio lugar asi a un cambio
profundo en el plano organizacional, sin todavia lograr su articulacidn adecuada con el
nivel de grado. Funcionan con una logica totalmente innovadora: la seleccion de los
docentes suele quedar a discrecion de los directores y comités académicos de los
programas, el nivel de las remuneraciones (muy superior a la ensefianza de grado) se fija en
forma descentralizada, prevaleciendo los contratos por tiempo determinado, se
implementan procedimientos de seleccioén de los alumnos mucho mas selectivos que en la
licenctatura y existe competencia entre el sector publico y el privado por el cuerpo de
profesores, los alymnos y la reputacién en el mercado académico'®.

Cabe destacar que esta competencia interinstitucional se plantea en forma diferente
a la que prevalece en los estudios de grado. Si bien las universidades privadas, en distintos

1% En este nivel, el 31 por ciento de fos titulos ofrecidos por las universidades estalales y privadas corresponde
a las ciencias sociales, seguida en importancia por las ciencias de la salud, Dos rasgos caraclerizan a los
posgrados en ciencias sociales: una participacién scmejante del sector piblico y del sector privade en Ia
matricnia y la oferta de maestrias, especialmente en administracién y economia (Garcia de Fanetli 2000c).
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nichos de mercado, compiten entre si y con el sector publico por captar alumnos, en los
estudios de grado el nivel de competencia interinstitucional entre el sector publico y el
sector privado es menor que en el posgrado principalmente porque la educacién superior
piblica de grado es gratuita. Ello obliga a las organizaciones privadas a diferenciar
producto para captar los alumnos que naturalmente van al sector piblico dada la existencia
de vacantes con precio cero y la ausencia de procesos muy estrictos de admisidn, sumado al
prestigio de universidades como la UBA. En tal situacién, segin sus objetivos
institucionales, el sector privado trata de diferenciarse del sector publico a través de
diversas estrategias: menor rigidez de los planes de estudio, acortamiento de la duracidon
de las carreras, mayores comodidades en términos edilicios y de horarios, doble titulacidn
con universidades extranjeras, mayor calidad expresada en un proceso de seleccién mas
severo y en un cuerpo docente de tiempo completo y con alta trayectona académica. Estas
diversas estrategias organizacionales dan lugar a la segmentacion del sector privado en dos
grandes grupos: el sector de absorcidon de demanda, preocupado por captar la mayor
cantidad de atlumnos posible, otorgandoles a éstos facilidades no presentes en el sector
publico, y el sector de elite, que se dirige a un pablico de alto nivel adquisitivo, al cual le
promete una ensefianza de elevado nivel académico y personalizada. En un punto
intermedio se suelen hallar las universidades privadas con fines confesionates'’.

Tanto la emergencia de los programas de posgrado como una actividad mucho mas
intensa desde los afios ochenta de venta de servicios y consuitoria al sector productivo
dieron lugar también a la creacion de nuevas estructuras dentro de las universidades
nacionales (oficinas de posgrado, de transferencia tecnologica, UBATEC, fundaciones,
etcétera.). Ello revela que cuando las universidades deben hacer frente a nuevas demandas
de su entorno, crean estructuras en la periferia de su nlicleo duro, cada una de las cuales
tiene por objetivo negociar contratos con el entorno al margen de la organizacion global.
Como ademas estas actividades exigen moverse en un contexto de mercado maés
competitivo, requieren de mayor flexibilidad y agilidad en los procesos decisorios. Respetar
el plano institucional, con su marco regulatorio sujeto a procesos lentos de decisiéon en los
brganos colegiados y unipersonales puede poner en peligro el €xito final de la empresa. En
este caso se da la situacidn descrita por Thompson (1967:136) en su analisis del cambio en
las organizaciones empresarias : “..la creciente complejidad de la tecnologia o del
ambiente de tarea puede exigir mas flexibilidad y mas discrecionalidad de la que pueda
suministrar la estructura establecida en un periodo aiterior.” El comportamiento que
asumen los nuevos departamentos es elevar el grado de su discrecionalidad por fuera de los
canales formalmente establecidos. Un problema organizacional que entonces surge a partir

"' Levy (1985) desarrolld esta tipologia para caracicrizar fa evolucion del sector privado en América latina.
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de estas nuevas actividades es como lograr su integracién con las otras actividades
tradicionales de la universidad.

A partir de los procesos antes delineados, es posible concluir enumerando los
principales hechos estilizados de la oferta de educacién superior que se derivan de los
mismos. Estos son:

e Una amplia oferta institucional producto de la creacidn de instituciones universitarias,
dentro de un proceso general de descentralizaciéon del sector publico (universidades y
terciarios en todas las provincias y en aquellas jurisdicciones con alta densidad
poblacional) y [a expansién del sector privado.

e La concentracion de la matricula en una megauniversidad piblica y en un grupo de
universidades de tamafio grande, ubicadas en su mayoria en }a region pampeana.

¢ La competencia por alumnos y reputaciéon en la ensefianza de grado entre el sector
universitario privado y el sector piblico, dentro a su vez de distintos nichos
conformados por estrategias acadeémicas y de mercado diferentes.

e La competencia por alumnos, docentes y reputacidn entre el sector publico y ¢l privado
en e} nivel del posgrado.

e La emergencia de estructuras periféricas a las organizaciones universitarias que
atienden nuevas demandas del entorno (estudios de posgrado, vinculacion con el sector
productivo) y que innovan en el disefio de sus contratos. Estas estructuras introducen
nuevos problemas de articulacién con la estructura previa desarrollada para atender la
ensefianza de grado.

La heterogeneidad de las funciones de produccién de las universidades nacionales

Otra respuesta a la expansion de la demanda en el contexto de recursos cada vez mas
escasos son las estrategias organizacionales de las universidades pablicas que se plasman
en distintos tipos de modelo de universidad y de funcién de produccion. Este cuestion no
es, sin embargo, claramente percibida por la politica piblica. Asi, en el diagnéstico y el
disefio que precedieron a la implementacién de instrumentos de asignacion de los fondos
publicos a las universidades se tendid a caracterizar al sector universitario nacional en
funciéon de una tnica variable, su tamafio, medido a partir de 1z cantidad de alumnos. Si
bien esta dimensidn es altamente significativa, en particular si tenemos en cuenta la
presencia de economias de escala en la funcion de produccidn universitaria, también es
cierto que supone una visibn excesivamente estrecha. En particular, omite diferencias
intergrupo e intragrupo que se observan al examinar los insumos, procesos y productos de
cada universidad, todo lo cual refleja los diversos senderos de evolucidbn que han
experimentando desde su fundacién. Con el objeto de examinar estas cuestiones con mayor
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profundidad, hemos construido una serie de indicadores que intentan captar la diversidad y
los puntos en comiin que muestran las instituciones universitarias piblicas de la Argentina.
Ademas de fas cuestiones de tamaifio, esos indicadores toman en cuenta factores
relacionados con la demanda, el entorno regional y la funcidn de produccién.

Tamafio

En relacién a fa clasificacion por tamafio, hemos tomado como base para realizar la misma
dos variables: el stock de alumnos, es decir los estudiantes reinscriptos en el afio 2000, y el
flujo de alumnos, esto es los estudiantes inscriptos en igual afio. Para evitar hasta donde es
posible un agrupamiento arbitrano, recurrimos al método de agrupamiento de datos
conocido como cluster de k-medias'®. Ello dio por resuitado la conformacién de los cinco
grupos de instituciones que aparecen en el cuadro 5.11.

El anilisis de cluster coloca sola a la Universidad de Buenos Aires en un grupo, con
sus 300 mil estudiantes. Este resultado no hace sino reflejar lo que es bien claro a partir de
observar el tamafio de esta institucidn. Se trata de una megauniversidad que, desde el punto
de vista del analisis organizacional y econdémico requiere un tratamiento diferenciado del
conjunto’. Esta tnica institucion concentra el 27 por ciento de los reinscriptos y el 25 por
ciento de los inscriptos al sector universitario nacional.

En el segundo grupo se encuentran la Universidad Nacional de Cdrdoba y la '
Universidad Nacional de La Plata. Estas dos universidades de tamafio grande son, junto con
la UBA, las de mayor antigiiedad del sector.

El tercer grupo es ya bastante mas heterogéneo que el anterior pues esta conformado
por una universidad especializada en un Unico campo disciplinario, como la Universidad
Tecnologica Nacional;, una universidad con casi cien afios de antigiiedad, como Tucuman,;
Rosario, gue es fruto de la separacidn de otra universidad tradicional y Nordeste, creada a
mediados de los afios cincuenta o

En su conjunto, en estos tres primeros grupos estudian el 65 por ciento de los
estudiantes de las universidades nacionales.

El cuarto grupo es igualmente heterogéneo en términos de la variable antigiiedad
pues lo conforman dos universidades tradicionales como Litoral y Cuyo y otras tres fruto de
la ola de creacién o nacionalizacion de universidades en los afios setenta, como son Lomas
de Zamora, Comahue y Mar del Plata.

"2 F1 analisis de cluster de k medias es una técnica estadistica para agrupar a los elementos en grupos, de
forma tal que respecto a la distribucidén de los valores de las variables, por un lado, cada grupo sea lo mds
homogéneo posible y, por el otro, los grupos sean muy distintos entre sf.
"* Pensemos, por ejemplo, que ¢n la clasificacion de las universidades espafiolas, aquellas consideradas “muy
grandes”, como la Universidad Complutense de Madrid, no sobrepasan fos =120 mil estudiantes.

!
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Finalmente, el quinto grupo es el mas heterogéneo del conjunto. La universidad mas
antigua del mismo es la del Sur. El resto de las universidades fueron fundadas en los afios
setenta o en la Gltima oleada de creacion a partir de fines de los ochenta. Dentro de este
grupo es posible también descubrir distintos senderos de expansidn. La Unijversidad del
Sur, por gjemplo, tiene un nimero similar de alumnos que Misiones, creada dieciséis afos
después. De igual modo, cabe destacar el caso de dos universidades del norte del pais, Salta
y Jujuy. Las dos fueron creadas en igual momento, pero la primera duplica en matricula a la
segunda. Entre tas universidades creadas a fines de Jos ochenta en el conurbano bonaerense,
existen también algunas como la Universidad Nacional de la Matanza, con 17 mil alumnos

y otras como Quilmes que apenas sobrepasan los 7 mil"™*.

- 14 Bl coeficienic de comrelacion entre el tamafio y la antigiiedad, excluyendo a las universidades de tamaiio
grande, es significalive y tiene un valor de 0,6, mostrando que cxiste asociacidn pero que ella no es muyv alia,
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Cuadro 5.11 Argentina. Clasificacién del sector de universidades nacionales en grupos segiin
{amaiio, 2000

Antigiicdad Reinscr. % sobre Inscriptos % sobre Alummnos % sohre

total total total
Grupo 1
UBA 18] 222008 26,6 71909 24,9 293917 26,1
Participacion 26,6 24,9 26,1
Grupo 2
Cérdoba 389 92217 11,0 19819 6,9 112036 10,0
La Piata 112 71366 8,5 17683 6,1 89049 7,9
Participacion 19,6 13,0 17,9
Grupo 3
Rosarno 34 5339] 6.4 16416 5,7 69807 6,2
Tecnologica 43 50110 6,0 13174 4.6 63284 5,6
Nordeste 46 40828 49 13503 4,7 54331 4,8
Tucuman 90 38140 4.6 12490 4.3 50630 4.5
Participacion 21,9 19,2 21,2
Grupo 4
Lowmas de Zamora 30 25566 3,1 10796 3,7 36362 32
Litoral 83 18859 2,3 7680 2,7 26539 2.4
Comahue 31 15766 1,9 8281 2,9 24047 2,1
Mar del Plata 27 13881 1.7 8920 3,1 22801 2,0
Cuyo 63 19953 24 5661 2,0 25614 2,3
Participacion 11,3 14,3 12,0
Grupo 5
Sur 46 15077 1,8 3868 1,3 18945 1,7
Sala 30 13153 1,6 5691 2,0 18844 1,7
La Matanza 13 14520 1,7 2503 0,9 17023 1,5
Misiones 20 12151 1,5 4367 1,5 16517 1,5
Lujén 30 11792 1,4 4939 1,7 16731 1,5
Rio Cuarto 31 11075 1,3 4330 1,5 15405 1,4
San Luis 29 10909 1,3 4302 1,5 - 15211 1,4
San Yuan 29 10902 1,3 6288 22 17190 1,5
Pat.San J.Bosco 22 8578 1,0 5565 1,9 14143 1,3
Entre Rios 29 788] 0,9 2826 . 1,0 10707 1,0
La Rioja 8 7158 0,9 3983 1,4 11141 1,0
Jujuy : 29 6769 0,8 3598 1,2 10367 0,9
Catamarca 30 6757 0,8 4125 1,4 10882 1,0
Stgo. Estero 25 6374 0,8 4777 1,7 11151 1,0
Centro Pcia.Bs. As 28 6116 0,7 2068 0,7 8184 0,7
La Pampa 29 5007 0,6 2693 0,9 7700 0,7
Quilmes 13 3866 0,5 3297 1,1 7163 0,6
Formosa 14 3789 0,5 2545 0,9 6334 0,6
Pat. Austral 8 2809 0,3 1940 0,7 4749 0,4
Gral. San Martin 10 2510 0,3 1714 0,6 4224 0,4
Lands 7 2200 0,3 1454 0,5 3654 0,3
Tres de Febrero 7 1505 0,2 1219 0.4 2724 0,2
Villa Maria 7 1124 0,1 1128 0.4 2252 0,2
Gral Sarmiento 10 692 0,1 3694 1,3 4386 0,4
Participacion 20,7 28,7 22,7

Total 834799 106,0 289246 100,0 1124044 100,0
]

\
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Fuente: Elaboracion propia utilizando el método de cluster de k-medias sobre la base de los datos
del Anuario 99-00, MECyT.

El hecho de que instituciones con la misma antigiiedad sean clasificadas dentro de
grupos diferentes en funcién de las variables de tamafio que utilizamos en el analisis de
clusters reveta que pueden diferir significativamente los resultados de acuerdo al tipo
especifico de interaccidn entre el lado de la oferta y el de la demanda. Esto es, la
interaccidn entre estrategias particulares de las organizaciones (politicas de admisién mds o
menos restrictivas, tipo de carreras ofertadas) y una configuracién de demanda especifica,
la cual a su vez es funcidon de la cantidad de egresados del nivel medio en su zona de
influencia, la competencia onginada por la presencia de otras ofertas locales y Ja
preferencia de los estudiantes por dichas universidades.

Las estimaciones de demanda que hemos presentado anteriormente revelaron que la
demanda de educacion superior y la cantidad de egresados de la escuela media estin
cointegradas. Esto implica que a nivel agregado, uno de los principales determinantes de la
demanda privada universitaria en el largo plazo es la cantidad de egresados del nivel medio.
La disponibilidad de informacion no nos permite utilizar las técnicas econométricas (en este
caso, para datos de panel) para investigar el papel de la demanda en el nivel regional. Sin
embargo, es posible construir indicadores que si nos permitirén identificar algunos hechos
estilizados sumamente importantes. Especificamente, hemos construido un indicador que
relaciona la demanda potencial regional, expresada en funcién de los egresados del nivel
medio en 1999, con las inscripciones a las universidades nacionales en estas mismas
jurisdicciones en el afio 2000".

Una primera observacién que es posible realizar a partir del analisis de los egresos
del nivel medio y Jas inscripciones a las universidades nacionales, es que las inscripciones
superaran en promedio en un 9 por ciento a los egresos'®. Ello da cuenta de que existen
alumnos con trayectortas académicas no tradicionales. Esto es, jovenes adultos que
ingresan por primera vez al sistema universitario en edad tardia y alumnos que cambian de
carrera o de institucién por motivos académicos y vocacionales. Es posible corroborar esto
a partir de la informacidn estadistica disponible sobre nuevos inscriptos a las universidades
nacionales segin edad'’. Sobre el total de los que se inscribieron en las universidades
nacionales en el afio 2000, aquelios menores de 20 afios dificilmente superaban el 50 por

'* Ver detalle sobre la metodologia utilizada para construir cste indicador en el cuadro A 3.2 cn ¢l apéndice a
este capituio.

'® Ver cuadro A.5.2 cn el apéndice de este capitulo. En la lectura de estos datos se debe tener en cuenta que la
oferta regional cstd también conformada por las universidades privadas y por los terciarios piblicos y
privados.

" Ver cuadro 3.2.6 del Anuario de Estadisticas Universitarias 19992000 en wy » .me.eovair.
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ciento en las distintas universidades. En varias, en particular en aquellas ubicadas en el
norte del termtorio argentino, dicha proporcién resulto tnferior al 30 por ciento.

La segunda constatacion que surge de comparar la serie de egresos del nivel medio
con las inscripciones en las universidades nacionales es que si bien ambas variables estan
altamente correlacionadas'®, existen importantes diferencias regionales respecto de la
capacidad de absorcion de los egresados de media por parte de la universidad en algunas
jurisdicciones. Asi es posible distinguir tres casos: las jurisdicciones en las cuales las
universidades nacionales absorben un numero de estudiantes muy por encima de los
egresados del nivel medio de su zona, atrayendo entonces a jovenes de otras provincias o
jurisdicciones, las que incerporan una proporcion semejante al numero de egresados de
nivel medio de su jurisdiccidn y, por ultimo, las que tienen un nimero de inscriptos por
debajo de los egresados de nivel medio de su jurisdiccidn. Para dar una idea sintética del
cuadro de situacion en relacion con estos tres casos hemos elaborado el grafico 5.7a. En el
eje de abscisas figuran las jurisdicciones y en el eje de ordenadas un indice de los desvios
respecto del promedio'’. Asi, es posible ubicar los tres casos en el grafico 5.7a en funcion
de la distancia del caso respecto del eje de abscisas. Obviamente, las jurisdicciones que se
acercan a este eje son las que muestran un desvio que se aproxima a cero respecto del
promedio. La jurisdiccion gue tiene mas peso como atraccion de los jovenes por fuera de su
zona de influencia es sin lugar 2 dudas Ja Ciudad de Buenos Aires y ello se debe,
obviamente, a la presencia de la Universidad de Buenos Aires. Segin datos del Censo de
Estudiantes de ta UBA del 2001, cerca del 60 por ciento de sus estudiantes residen en la
region del Conurbano bonaerense. Es posible conjeturar que este hecho responde a una
combinacién de politicas organizacionales de oferta de vacantes (ingreso sin restricciones,
carreras profesionales tradicionales, apertura de sedes por fuera del radio de emplazamiento
original) y de atraccion, debido al prestigio entre los estudiantes ubicados en un radio
considerablemente méas amplio que su ambito geografico particular’. Si tenemos en cuenta
que en esta misma jurisdiccidn se concentra también una amplia oferta institucional pablica
y privada de educacidn superior, esto refleja la reputacion adquirida por esta universidad a
lo largo de su histona.

'8 E1 coeficiente de correlacion entre ambas variables es 0,97 y es significativo.

'? Ver la definicién precisa del indicador en el cuadro A_5.2a en e} apéndice a csle capitulo.

© En una encuesta que rcalizamos en 1996 a 1.072 alumnos del CBC de la UBA, les preguntamos porqué
habian decidido esiudiar en esta universidad. Los tres molives que tuvieron mayor niumere de menciones
fueron: porque es mejor la calidad de los cstudios, porque es la mas prestigiosa y porque es gratuita. Dado que
este ultimo factor es comin a todas las universidades piblicas, en Ia competencia intefinstitucional dentro de
este sector lo que ha pesado en [a decisién son las dos primeras consideraciones. Ver Garcia de Fanelli
(1997).

ll.
|



Griafico 5.7a Relacion ingresantes a las UUNN y egresados de media por jurisdiccion
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del MECYT.

Justamente por ser la UBA, como lo sefialan estos hechos y el analisis de clusters,
un caso que presenta caracteristicas de outlier, en el grafico 5.7b hemos eliminado a la
Ciudad de Buenos Aires y recalculado los desvios respecto de la capacidad de absorcidn
promedio sin Buenos Aires’'. Vale la pena marcar dos hechos. En primer lugar, ahora
universidades grandes y con prestigio como el caso de Cordoba y la Plata (que estd incluida
en la jurisdiccidn que llamamos “Cérdoba™ y “resto de Buenos Aires” respectivamente)
aparecen, como la UBA, como factores de atraccion regional. En segundo lugar, las
universidades “nuevas” del Conurbano (que estan incorporadas en “Conurbano PBA™)
siguen mostrando una baja capacidad de atraccidon. Este es un hecho a tener en cuenta.
Como vimos, estas universidades recibieron una parte proporcionalmente mas alta de los
incrementos marginales de presupuesto en la década de los noventa. En este sentido, quizas
se justificarian politicas proactivas para impulsar una mayor absorcidn que permitiria
aprovechar potenciales efectos de escala y descomprimir la presion de la demanda sobre la
UBA.

! Ver cuadro A.3.2b en el apéndice a este capitulo,
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Hasta aqui, nuestro analisis muestra que el tamano, la antigiiedad y ¢! entorno de
demanda que enfrentan las universidades son variables muy refevantes a la hora de elaborar
indicadores cuyo objeto sea caracterizar al sector universitario nacional. Sin embargo, esos
indicadores serian muy incompletos si no incorporaran variables relativas al proceso de
produccion. Esto es, variables asociadas con los insumos, procesos, productos y
productividad. En realidad, en el caso argentino, ignorar el papel de estas variables
debilitaria singularmente el analisis debido a la singular heterogeneidad que muestran las
instituciones en relacion con ellas.

Insumos, procesos, producto y productividad

Como es habitual, 1a disponibilidad de informacién no siempre se adapta a las necesidades
del analisis. Por ello nos vimos obligados a utilizar indicadores que sélo son una
aproximacion a las variables que deseariamos medir con precision. Para facilitar la
comprension de nuestros argumentos referidos a los indicadores del proceso de produccion
y la productividad haremos uso del esquema 5.1



Esquema 5.1 Indicadores seleccionados para caracterizar los insumos, procesos y productos de las

INSUMOS

sEstudiantes de tiempo parciat
*Dueentes dedicados a ensefianza
sDocentes dedicados a investigacion
*Docentes-Investigadores I v 11
«Gusto corriente por alemno

«Gusto corriente por egresado

universidades nacionales

PROCESOS

s Alnmnos/profesor de enseitanza
sAlumnos/profesor de investizgacion
«Alnmnos/no docente

*Docentes-Investipadores Cs, Duras

PRODUCTIVIDAD

/ \“«.&

-Reioscriptas ac  vos sobre total

sEgresados sohre inseriptos

Pr o

e v Hpacionidde ate-investisy e by 1l

/

PRODUCTOS

*Ligresados en el grado
rAlumnos de posgrado
*Proporcién de recarsos propios
*Proyectios de investigacion

sPosprados A ¥y B
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Como muestra el esquema 5.1, entre los insumos mas importantes de Ja funcidon de
produccion universitaria hallamos la cantidad y calidad del tiempo que los estudiantes y los
docentes dedican a la actividad de enseftanza-aprendizaje-investigacion. Para examinar el
tnsumo “tiempo de los estudiantes” hemos recurrido a datos del Censo de 1994, El Censo
informa la cantidad de alumnos con empleo de tiempo completo (trabajan 35 horas
semanales 0 mas). En el grafico 5.8 se observa que una proporcion considerable de los
estudiantes son trabajadores de jornada completa y, por ende, estudiantes de tiempo (muy)
parcial. Esto es particularmente asi en los grandes asentamientos urbanos de la Capital
Federal, ! Conurbano bonaerense y algunas localidades de la Provincia de Buenos Aires,
tales como Lujan. La mayor proporcién de estudiantes que trabajan, estudian en las
universidades de General San Martin, Lomas de Zamora, La Matanza, Tecnoldgica,
Quilmes, Lujan y en la Universidad de Buenos Aires. Por el contrario, la proporcion de
alumnos de tiempo completo o parcialmente completo® es bastante superior al promedio en
varias otras provincias del territorio argentino.

Grafico 5.8 Proporcion de alumnos de las universidades nacionales que
Trabajan més de 35 horas por semana (1994)
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* Es decir que trabajan menos de 33 horas semanales.
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Un segundo insumo importante que aparece en nuestro esquema 5.1 es la
disponibilidad de cargos docentes dedicados a la ensefianza. Para medirlo elaboramos un

indicador que trata de evitar algunos sesgos que suelen caracterizar fa construccion del
mismo® (ver cuadro 5.12).

> Para armar ¢l indicador de cargos docentes dedicados a la cnseianza hemos tomado en cuenta los
resultados de la informacién brindada por los docentes investigadores en términos de cantidad de horas
dedicadus 2 la investigacién segin dedicacion det cargo. La mavoria de los docentes con dedicacién exclusiva
y semiexclusiva declararon dedicarse a [a investigacién mis del 50 por ciento de su tiempo (20 horas, en ¢l
caso del docente con dedicacion exclusiva y 10 horas en ¢l caso del docente con semiexclusiva). Tomando en
consideracion estos resultados como nuiximos {con lo cual estariamos en principio sobreestimando el tiempo
dedicado a Iz ensedanza), sumamos los cargos docentes dedicados a la ensefianza de acuerdo a la siguiente
formula: COEn = 2¥CDDEx; +[*CDSEx; + /*CDS; para i= cada una de las 36 universidades. En otras
palabras estamos suponiendo gue, en iérminos de dedicacién a Ja ensefianza, wn docente con dedicacion
exclusiva es equivalente a dos cargos simples y un semiexclusiva a un cargo simple. Habitualmente se utiliza
como indicador el docente de tiempo completo equivalente llevando los cargos de dedicacion simple a 0,25 de
un exclusivo y el semiexclusivo a 0,5 de un exclusivo. Sin embargo este indicador no nos brinda informacién
refevanie para la toma de decisiones pues no nos expresa ni la intensidad del uso de los recursos para la
ensefianza {dado que un cargo de dedicacién exclusiva no equivale a cuatro cargos simples en términos de
actividad de ensefianza) ni para la investigacidn (pues ef carge exclusivo no implica sélo actividad de
investigacion). Es por ello que hemos preferido armar un nuevo indicador para expresar el tiempo docente
aproximado dedicado a I ensefianza y medir la actividad de investigacion a través del indicador de docentes-
investigadores. De todos modos, esto séle nos penmite aproximamos a la mediciéon del tiempe que los
decentes dedican a la actividad de censefanza, Todavia resta aclarar mejor qué se entiende par dedicacion
exclusiva en cada uno de los establecimientos universitarios.
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Cuadro 5.12 Argentina. Indicadores de los insumos de las universidades nacionales, 2000.
Alumnos Doc.Ensefianza Doc.Investig. DI Cat. Iy  Gasto Cte  Gasto Cle.

que u por por
Trabajan' alumno  egresado

Grupo 1

UBA 51 24822 2847 946 1425 43769
Promedio 31 24822 2847 846 1425 43769
Grupo 2

Cérdoba 38 3209 1353 154 1360 © 33521
La Plata 32 10502 1833 519 1390 28877
Promedio 33 9356 1594 487 1375 31199
Grupo 3

Rosario 40 6908 1332 245 1355 32965
Tecnolégica 39 16307 260 31 2009 63467
Nordeste 44 4209 299 77 1049 28333
Tucuinan 31 . 5339 1235 263 2097 68794
Promedic 4 8i91 787 159 1627 18940
Grupo 4

Lomas de Zamora 65 2312 36 12 930 32110
Litoral 3 3227 911 216 2066 62947
Comahue 40 2177 546 80 1759 68996
Mar del Plata 4] 4813 830 193 19635 81468
Cuovo 23 4332 792 233 3083 52189
Promedio 42 3372 623 151 1963 39542
Grupo 3

Sur 29 2463 668 158 2173 73265
Sala 37 1639 472 109 1737 129359
San Juan 30 3421 797 150 3782 149099
La Malanza 63 1493 197 31 1383 178436
Lujin 55 2247 207 53 1448 38450
Misiones 38 1519 269 44 1931 43810
Rio Cuarto 35 2015 788 123 2332 74578
San Luis 38 1300 373 76 2560 103376
Pat.San J.Bosco 46 2059 200 27 2940 97376
Stgo. Estcro 31 1127 232 3L 1666 113946
La Rioja 34 904 84 20 1394 83025
Catamarca 43 1183 313 33 2267 101106
Enire Rios 42 1357 190 15 2320 36742
Jujuy 36 369 204 14 1672 178685
Centro Peia.Bs As 39 1723 488 9 3731 74741
La Pampa 30 1622 252 29 2671 77332
Quilmes 57 252 111 28 2428 29841
Formosa 12 947 48 15 1668 52301
Pat, Austral s.d 618 i1+ 3 3016 144694
Gral. Sammiento s.d 132 51 10 2273 sin egresados
Gral. San Martin 65 G610 74 24 4228 175070
Lanis s.d 29 22 0 1633 sin egresados
Tres de Febrero s.d 196 0 0 1827 sin egresados
Villa Maria s.d 218 34 3 2463 sin egresados
Promedio 41 1278 267 48 2331 97762

1. Porcentaje de estudianies que trabajan mds de 335 horas semanales segin el Censo de Estudiantes realizado
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en el afio 1993 por el Ministerio de Educacion y e} INDEC.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base del Censo de Universidades Nacionales de 1994 ¢ INDEC p
Anunario 99-00. MECVT. |

Hemos utilizado el analisis de correlacion para detectar su distribucion a través del
espectro de instituciones. Como muestra el cuadro 5.13, ia cantidad de cargos dedicados a
la ensefianza esta altamente correlacionada con el tamafio del establecimiento,

Cuadro 5.13 Matriz de correlaciones de los indicadores de insumos (Método de correlacién de
Pearson)

Indicador Tamano
Trabaja 0,103

Docentes Ensenanza . 0,920**
Docentes Investigadores G, 856%*
Docentes Investigadores [y 1l 0,921**
Gasto por alumno X -0,345%
Gasto por egresado -0,354*

** La correlacion es significativa al nivel 0,01
* La correlacion es significativa al nivel 0,05

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Censo 1994 v del MECYT.

Ei Cuadro revela, también, que o mismo ocurre con otros insumos como los
docentes-investigadores e investigadores con categoria I y Il Son las universidades de
mayor tamafio las que tienen el mayor nimero. Asi, la UBA y las universidades del grupo
2 y 3 concentran cast €l 50 por ciento del cuerpo de docentes- investigadores, porcentaje
que asciende al 65 por ciento, sl incorporamos también a algunas universidades con
tradicién en la investigacion del grupo 4, como Litoral, Comahue, Mar del Plata y Cuyo.
Por su parte, el 65 por ciento de los docentes-investigadores que se encuentran entre [0s
mas capacitados para dirigir grupos de investigacion {Categorias [ y 1) se hallan en sélo
ocho nstituciones del sector: UBA, Cordoba, La Plata, Rosario, Tucuman, Litoral, Mar det
Plata y Cuyo (ver cuadro 5.12).

Finaimente, se utilizaron los indicadores de gasto corriente por alumno y por
egresado para medir los recursos disponibles para ser utilizados como insumos en cada una
de las unrversidades. En ambas variables se observa una amplia vananza entre
universidades de distinto tamafio y aun dentro de cada grupo, particularmente cuando se
calcula el gasto por egresado (ver cuadro 5.12). Para dar una visién sintética de la
dispersion institucional en relacion con esto hemos vuelto a utilizar un indicador de desvios
respecto de la media calculados con igual método que el utilizado en el caso del cuadro
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referido a dispersion regional™. Asi, el graficos 5.9 muestra el desvio observado en cada
universidad en relacién al promedio de gasto corriente por alumno del agregado y el grafico
5.10 hace lo propio con indicador de gasto por egresado. Asi, por ejemplo, en universidades
de igual nimero de alumnos y antigitedad, como es el caso de San Juan y Misiones, se
observa que la primera tiene un gasto por alumno que se desvia significativamente del
promedio hacia arriba, mientras que con la segunda ocurre lo contrario. Las diferencias
mas marcadas, de todos modos, se producen en e! indicador de gasto por egresado, como
surge de rapidamente de la inspeccidon del grafico 5.10. Esta dispersién en el gasto por
egresado refleja sobre todo diferencias en las tasas de abandono. Mientras que el promedio
del gasto por egresado de la UBA es 44 mil, en el grupo dos ese promedio se ubica en 31
mil y en el grupo tres en 49 mil. El promedio aumenta considerablemente en los grupos
cuatro y, particularmente, cinco. A estas instituciones asisten, ademas, estudiantes con
menor dedicacion al trabajo. Todos estos hechos revelan, en suma, la presencia de una gran
variabilidad intragrupo y sugieren que no hay explicaciones lineales para la dispersion
observada.

*1 La fdrmula del indicador es: (Ga/Gi —1) 100. Siendo Ga; el gasto por alumno de la universidad i y Gm ¢l
gasto por alumno promedio del conjunto de universidades nacionales. De igual modo se construyo ¢l
indicador para ver la dispersion del gasto de los egresados.
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Grafico 5.9 Indicador del gasto corriente por alumno en las universidades macionales,

2000
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Grifico 5.10 Indicador del gasto corriente por egresado en las
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Pasando ahora al anlisis de los indicadores de proceso un hecho significativo que la
matriz de correlaciones revela es que, con la excepcidn del indicador proporcién de
docentes investigadores de las ciencias duras sobre el total de docentes investigadores, ¢!
resto no estan asociados al tamafio de las universidades (ver cuadro 5.14).

Cuadro 5.14 Matriz de correlaciones de los indicadores de proceso (Método de correlacién de
Pearson)

Indicador Tamafio
Alumnos por Prof. Ens. 0,118
Alumnos por Doc.Inv. ) 0,012
Alumnos por No Doc. -0,024
Proporcion de docentes investigadores de las ciencias duras sobre el total 0,872%*

** La correlacion es significativa al nivel 0,01
* La correlacion es significativa al nivel 0,05

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del MECYT.

El cuadro 5.15, por su parte, muestra que las universidades de mayor tamafio
tienen en promedio entre 20 y 40 alumnos por cada profesor dedicado a la ensefianza, en
varias universidades de tamafio diverso la relacion suele ser bastante menor, [legando a
casos extremos con menos de 10 alumnos por profesorﬁ. Seguramente una parte de esta
variabilidad se explica por la composicion de carreras dentro de cada universidad, la cual
no es visible en este nivel de agregacidn de los datos. Sin embargo, una hipdtesis plausible
es que se estan aprovechando adecuadamente las economias de escala en el proceso
productivo, centrado, en la mayoria de los casos, en un proceso de ensefianza-aprendizaje
sostenido sobre la base de catedras independientes por carrera. Ello podria estar
obstaculizando el aprovechamiento de los costos fijos que supone un profesor a cargo de un
curso reducido, el cual podria compartirse con otras carreras en campos disciplinarios
afines. Esta ultima estrategia organizacional es mas propia del método departamental.

Tampoco estd claramente asociado con el tamafio el niumero de alumnos por no
docentes o docente- investigador, existiendo situaciones dispares entre distintos grupos de
universidades, Entre las universidades mas grandes, la UBA. tiene una proporcion de no
docentes por estudiante bastante superior al resto, con la excepcion de Tucuman, cuyo
namero es aiin mayor. En los otros grupos las situaciones particulares son totalmente
variables.

% Hemos tomado cn cuenta exclusivamente los profesores y no los auxiliares pues se supone que éstos
tltimos son dependienies del mimero de profesores y del tipo de practica de ensefiarza-aprendizaje del curso
respectivo, motivo por el cual cs menos confiable si no se tieng, como en este caso, informacidn sobre el tipo
de carrera,



Cuadro 5. 15 Argentina Indicadores de proceso de las universidades nacionales, 2000
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Grupo | Alumno/ ProfEn’  Alumno/ Profin®  Alumn/No doc. DI Cs.Duras/DI
UBA 39 31 28 69
Promedio 39 311 28 69
Grupo 2

Cordoba 34 247 40 T2
La Plata 26 172 41 66
Promedio 30 209 41 69
Grupo 3

Ropsario 23 285 32 60
Tecnolégica 7 1241 + 88
Nordeste 34 706 40 89
Tucumin 23 193 22 69
Promedio 22 606 35 76
Grupo 4

Lowmas de Zamora 28 3030 63 83
Litoral 19 123 28 74
Comahue 26 301 41 46
Wlar del Plata 4 118 44 63
Cuyo i 12 101 19 46
Promedio 20 733 39 63
Grupo §

Sur 19 120 41 77
Salia 26 173 37 65
San Juan 3 its ] 61
La Matanza 26 349 69 11
Lujin 21 316 36 54
Misioncs 20 375 41 67
Rio Cuarlo 18 125 31 63
San Luis 17 200 28 75
Pat.San J.Bosco 16 524 26 34
Stgo. Estero 20 360 38 66
La Rigja 15 557 +7 55
Catamarca 13 330 24 57
Enire Rios 13 2338 3l 65
Jujuy 27 236 30 32
Centro Pcin.Bs. As 10 87 23 63
La Pampa il 266 25 63
Quilmes 31 236 29 33
Formosa il 422 26 77
Pat Austral 17 [583 28 32
Gl Sarmiento 51 439 42 57
Gral. San Martin 12 176 25 84
Lands 126 0 39 18
Tres de Febrero I4 0 30 0
Villa Maria I9 751 31 12
Promedio 23 341 35 33

1. Profesores titulares, asociados y adjurtos con dedicacion a la ensefianza.
2. Docentes con categorias [ y [I en ¢l programa de incentivos

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Anuario 99-00 y otras estadisticas del MECyT.
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Con relacion a la practica de investigacion, mientras que en promedio hay de 200 a
300 alumnos por docente-investigador en las universidades grandes, en algunas otras este
indicador supera varias veces este valor, mostrando el poco peso que [a investigacion tiene
en ¢llas. Ello corrobora que si bien en los estatutos todas las universidades hacen suya la
vocacion por la investigacion vinculada con la ensehanza, en la practica la actividad
académica de estas universidades gira en torno a ésta dltima y no a la primera.

Finalmente, es posible constatar que la actividad de investigaciébn en las
universidades esta mas asociada con las ciencias basicas, aplicadas y de la salud (que
denominamos en el cuadro genéricamente “ciencias duras’™), que con [as ciencias sociales y
humanas. Cabe destacar que estas Gltimas son, por el contrario, las que concentran fa mayor
parte de la matricula de grado..Asi mas del 70 por ciento de los docentes investigadores en
las universidades de mayor tamaiio y en algunas medianas y pequefias pertenece al campo
de las ciencias duras. Excepciones at respecto son algunas universidades nuevas, como La
Matanza y Villa Maria, con claro predominio de investigadores de ciencias sociales y
humanas.

En contraste con los indicadores de proceso, 1os indicadores de producto estan en su
mayoria claramente asociados con el 1amaiio de ta institucion. Como puede observarse en la
matriz de correlaciones del cuadro 5.16, la correlacidon entre tamafio e indicadores de
producto es positiva y significativa en todos los casos.

Cuadro 5.16 Matriz de correlaciones de los indicadores de producto (Método de
correfacion de Pearson)

[ndicador Tamano
Egresados Grado 0,987**
Alumnos Posgrado 0,940%*
Proporcidn Rec.Propios 0,743%*
Cant. Proyectos Invest. 0,950%*
Posgrados Acred. Ay B . o 0,896

** La correlacion es significativa al nivel 0,01
* La correlacion es significativa al nivel 0,05

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del MECyT.

Para medir la actividad de ensefianza, el producto analizado ha sido la cantidad de
graduados en los estudios de grado. Para medir el peso de la actividad de investigacidn
dentro de cada universidad hemos construido tres indicadores: la cantidad de alumnos de
posgrado, la cantidad de proyectos aprobados por la Agencia Nacional de Promocién
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Cientifica v Tecnoldgica entre 1997 y 1999 por universidad® y la cantidad de posgrados
acreditados por la CONEAU con categoria A y B. Finalmente, como un indicador
aproximado de la actividad de extension calculamos la proporcion que representan los
INgresos por recursos propios sobre ef total de la ejecucion presupuestaria por universidad
{ver cuadro 5.17).

* Tomamos en cuenta los aprobados y no los financiados pues en este tltimo caso la seleccion se la realiza en
funcién de la pertinencia del proyecto y lo que nosotros quisimos medir fue ¢l alcance y la calidad de la
investigacion.
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Cuadro 3.17 Argentina. Indicadores del producto de ias universidades nacionales, 2000

Egresados Alumnos Recursos Proy.Agencia Posgrados Ay
Grado Posgrado’ Propios B
En %' En % % en cada. En %’ En %"*
univ,

Grupo 1
UBA 24,9 27.0 30 32,7 22,7
Grupo 2
Cérdoba ' 11,8 4,7 14 10,9 15,0
La Piala 11,1 5,9 6 12,1 9.3
Grupo 3
Rosario 7,5 6,1 1 59 3.7
Tecnoldgica 3,0 41 4 0,5 0,3
Nordesie 3,2 5,4 10 0,8 0,7
Tucumin 40 63 2 4.6 6,3
Grupo 4 '
Lomas de Zamora 2.8 1.0 12 0.0 0,0
Litoral 2.3 5,9 6 42 47
Comahug 1,6 3.5 3 1,7 1,7
Mar del Plata !4 1,9 4 4,7 5,3
Cuyo 3,9 4.6 L 1,3 3,7
Grupo 3
Sur 1,5 2,0 2 2,9 6,3
Salta 0,7 1,9 2 1.0 2.3
San Juan t,1 1,0 1 2,0 4,0
La Matanza 0.4 C,L 3 0,0 0,0
Lujin 1,6 0,3 4 0,3 1,0
pMisiones 1,9 1.2 4 0,6 1,0
Rio Cuarto 14 2,1 3 35 23
San Luis 1,0 1,4 1 2,3 2,7
Pat.San J.Bosco 1,1 N} 2 .7 0,0
Stgo. Estero 0,4 0,4 1 0.6 0,3
La Rioja 0,3 a3 6 0,2 0,0
Calamarca 0,6 1,4 4 0,0 03
Entre Rios 1,8 L5 2z 0,6 0,3
Jujuy 0,3 1.1 1 0.5 0,3
Centro Peia.Bs.As i,1 2,2 3 2,0 1,7
La Pampa 0,7 1,0 L 0,2 0,0
Quilmes 1,3 0.3 7 2,0 0,3
Formosa 0,3 0,5 2 0.0 0,0
Pat. Austral 0,3 0,3 3 0,1 0,0
Gral. Sarmiento sin cgresados 0,1 3 0,3 0,3
Gral. San Martin 0,3 2,4 16 0,7 2,3
Lanus sin egresados 1,3 11 0.2 1,0
Tres de Febrera sin egresados 0,0 6 0,0 0.0
Vilia Maria sin egresados 0,0 5 0.0 0,0
Total en % Ion 100 160 100,0
Cantidad total 38471 32643 2477 360

1. Corresponde al afio }999. En el nivel de posgrado, La Piata, Tucuman. Comahue, San Juan, Misiones y
Sgo. del Estero, el data es def afio 1998,
2. Total de proyectos de investigacién aprobadoes por i1 Agencia Nacionat de Promocién Cientifica y
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Teenologica entre 1997 v 1999 por universidad.
5. Tolal de posgrados acreditados cuyas resoluciones fucron publicadas en la pigina de Internet de la

CONEAU (xww.coneau. pov ar).
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Anuarie 99-00, MECYT, CONEAU Vv Agencia
Nacional de Promocion Cientifica y Tecnolégica.

En general, la distribucion de los egresados sigue el mismo patron que la agrupacién
por tamafio institucional. La UBA, Cérdoba, La Plata y las otras de mayor tamafio
concentran la mayor parie de los egresados en proporciones semejantes a su participacion
en la variable alumnos. En el caso de los alumnos de posgrado existe una leve mayor
desconcentracion, aunque la UBA retiene el 27 por ciento del total de los mismos. Los
otros indicadores de produccion de actividad de investigacidn refuerzan la percepcion de
que las universidades mas antiguas tienen un peso muy por encima del promedio del sector
en esta actividad. Ei 56 por ciento de los proyectos de investigacion de las universidades
nactonales aprobados por la Agencia entre 1997 y 1999 correspondieron a solo tres
instituciores: la UBA, Cordoba y La Plata. Sin embargo cabe también destacar que existen
algunos casos de universidades medianas y pequefias con un muy buen resultado al
respecto. Ellas son el Litoral, Mar del Plata y Rio Cuarto.

Al observarse el otro indicador, el correspondiente a la cantidad de posgrados
acreditados A y B, los resultados son coincidentes con el indicador previo, concentrandose
el mayor nimero de casos en las mismas universidades, a las cuales se les agregan la
Universidad del Sur, San Juan, San Luis, Centro y General San Martin. Si se analiza la
informacion de la CONEAU tomando en consideracion la disciplina, queda claro que
mientras que los campos de investigacidon de las vniversidades mas grandes y antiguas
abarcan un espectro variado de eilas, en las universidades de tamarfo mediano ubtcadas en
las distintas provincias tiende a observarse una mayor especializacion tematica en la
actividad de investigacion.

El aralisis de los indicadores vinculados con la actividad de investigacion muestra
la importancia de diferenciar entre segmentos diferentes de la oferta, particularmente st se
desea aplicar Instrumentos para aprovechar las ventajas comparativas poniendo en
funcionamiento herramientas que favorezcan el efecto Mateo.

Finalmente, el indicador de recursos propios muestra a unas pocas universidades
con una actividad importante al respecto. Sobresalen, en particular, la UBA, Cérdoba,
Tecnologica, Nordeste, Lomas de Zamora Gral. San Martin y Lanis. Como es posible
apreciar, dentro de este grupo encontramos algunas universidades con escaso peso en la
actividad de investigacién, como la Universidad Tecnoldgica o Lomas de Zamora, pero que
en cambio demuestran ser muy activas generando ingresos gracias a la venia de servicios,
cursos y consultorias.
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Por thkimo cabe observar los resultados de algunos indicadores que relacionan
insumos con productos a fin de medir de un modo aproximado la productividad de la
ensefianza y la investigacion. En el primer caso hemos tomado en cuenta la relacion entre
reinscriptos activos, es decir aquellos que han aprobado mas de dos materias en el afio, y €l
total de alumnos reinscriptos y la relacion entre egresados e inscriptos. En el caso de la
investigacion, ia cantidad de proyectos aprobados en Ja Agencia por cada diez docentes-
investigadores con las maximas categorias (I y IT) (ver cuadro 5.18).
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Cundro 5.18 Argentina. Indicadores de productividad de las universidades nacionales,2000

Grupo Dos Mat./Reinscr. Egres./Ingres.' Proy.Inv. cada 16 DI CIyII*

Grupo i

UBA &+ 25 9
Promedio 64 23 9
Grupo 2

Cérdoba 60 27 6
La Plata 38 29 6
Promedio 59 28 6
Grupo 3

Rosario 56 22 6
Tecnologica 56 11 2
Nordesic 47 21 2
Tucurmin 35 18 4
Promedio 53 i8 4
Grupo 4

Lomas de Zamora 63 16 1
Litoral 66 21 3
Comahue 63 t4 3
Mar dcl Plata 56 18 &
Cuvo 77 33 1
Promedio 67 20 4
Grupo 3

Sur 47 38 5
Salta 41 7 2
$San Juan 37 13 3
La Malarva 63 2 0
Lugin 55 17 l
Misiones 60 21 +
Rio Cuanio 76 23 7
San Luis 43 17 7
Pat.San J.Bosco 47 20 7
Stgo. Estero 34 13 5
La Rioja 62 6 3
Calamarca 35 16 0
Entre Rios 32 24 3
Jujuy 39 6 3
Centro Pcin,Bs. As 7t 29 3
La Pampa 71 23 1
Quilmes 86 62 I8
Formosa 53 15 0
Pat. Austral 42 sin egresados 10
Gral. Sarmiento . 70 sin egresados 7
Gral. San Martin 73 sint ggresados 8
Lanus 66 sin egresados 4
Tres de Febrero 37 sin egresados 0
Villa Maria 89 sin egresados 0
Promedio 37 20 4
Promedio general 38 21 4
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1. Coeficiente entre el promedio de cgresados entre 1997 y 1999 y el promedio de inscriptos entre 1991 y
1993.

2. Coeficiente entre ¢! total de proyectos aprobados por la Agencia Nacional de Investigaciones Cientificas
¥ Tecnologica y los docenies investigadores de las categorias 1 y 11, expresado cada dicz investigadores.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Anuario 99-00 del MECYT y de la Agencia Nocional

de Investigaciones Cieniificas y Tecnologicas.

El indicador de reinscriptos activos sobre el total de reinscriptos muestra que
aproxirmadamente el 40 por ciento de estos dltimos no ha rendido ninguna materia en el
curso del afio. Esto expresa o bien problemas muy serios de eficiencia o bien falta de
depuracion de los registros de alumnos, permaneciendo en tal caracter estudiantes que ya
no se encuentran en la institucion. En funcidn de nuestra clasificacion de grupos, los mas
productivos en estos términos, son el cuatro (Lomas de Zamora, Litoral, Comahue y Cuyo,
no asi Mar del Plata, cuyo nimero es bastante menor al promedio del grupo) y el uno (la
UBA). En el conjunto heterogéneo de universidades que integran el grupo cinco, presentan
un valor relativamente mas elevado de este indicador La Matanza, Rio Cuarto, Centro, La
Pampa, Quilmes, Gral Sarmiento, San Martin y Lants. En el caso de las universidades del
Conurbano se debe tener presente que vartas de ellas tienen carreras de nivel terciario o de
duracién mas breve.

El indicador de egresado por inscriptos, ademas de revelar los serios problemas de
eficiencia del sector en su conjunto, presenta también una situacidon variada entre
universidades clasificadas en grupos de distinto tamafio, no exisuendo un patrén que asocie
claramente ambas variables (ver cuadro 5.19). Entre las mas grandes encontramos
universidades con valores muy por debajo al promedio, como la Universidad Tecnoldgica
con 11 egresados por cada 100 inscriptos frente a valores por encima del promedio, como la
Universidad de 1a Plata con 29 egresados por cada 100 inscriptos.

Cuadro 5.19 Matriz de correlaciones de los indicadores de productividad(Método de
correlacién de Pearson)

Indicador Tamafio
Cantidad Matenas por Reinscriptos 0,034
Egresados por ingresantes 0,259
Proyectos por investigador 0,209

** La correlacidn es significativa al nivel 0,01
* La correlacion es significativa al nivel 0,05

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del MECYT.

Finalmente, el indicador de productividad en la investigacion replica los resultados
encontrados cuando analizamos la cantidad de proyectos aprobados en cada universidad.
Asi ta UBA obtuvo nueve proyectos por cada diez docentes-investigadores con la méxima
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categoria. Aunque bastante por debajo de este resultado, las otras universidades méas
antiguas y de mayor tamafio también alcanzaron resultados bastante por encima de la media
del sector. Entre las medianas y pequefias hubo casos a destacar. Ellos son Rio Cuarto, San
Luis, San Juan Bosco, Sgto del Estero, Centro, Quilmes, Patagonia Austral, General
Sarmiento y General San Martin. De todos modos hay que tener en cuenta que en algunos
de estos Gitimos casos, por tratarse de universidades de creacion reciente, este indicador
esconde desarrollos incipientes en estos campos. Por ejemplo, el valor de 10 del indicador
en el caso de la Patagonia Austral, es el resuitado de relacionar la obtencida de tres
proyectos de fa agencia y tres docentes-investigadores. Por el contrario, estos guarismos
adquieren otro sentido en el caso de las universidades de mayor antigiiedad y tamafio. En la
UBA el valor 9 del indicador surge de relacionar 810 proyectos y 946 investigadores de las
categorias Ty IT. En su conjunto es posible apreciar que los indicadores de productividad, al
igual que los de proceso, no guardan tampoco relacidén con el tamafio organizacional (ver
cuadro 5.19.

Relacionando los resultados hallados con el interés principal de este trabajo — las
politicas de asignacidn de fondos a las universidades nacionales — es posible concluir con
las siguientes observaciones:

s Para poder disefar instrumentos que logren alinear las funciones objetivo de las
universidades con aquella del gobierno, en su caracter de representante de la sociedad,
se necesita conocer claramente qué funcién objetivo mueve a las primeras. Si se toma
como punto de partida de estas funciones objetivo las declaraciones formales de la
mision institucional asentadas en los estatutos universitarios, como veremos en el
proximo capitule, se podria concluir que estamos frente a un sector relativamente
homogéneo. Todas las universidades nacionales declaran tener como objetivos la
formacién de académicos y profesionales (ensefianza), la produccion de nuevo
conocimiento (investigacién) y la vinculacién con el medio (extensidn). Los
tndicadores analizados dejan entrever, sin embargo, que las tres actividades no
adquieren la misma ponderacion en todas las universidades y gque la dotacion de
factores con que cuentan difiere mucho de una a otra institucién.

e [El tamafio de la universidad se asocia tanto con la actividad de ensefianza como con las
actividades de investigacion y de extensidén. Son las universidades de mayor tamafio las
que producen méas graduados, més alumnos de posgrado, obtienen una proporcidn
mayor de recursos propios y desarrollan actividad de investigacion en mayor cantidad y
de mejor calidad que el promedio. Ello no excluye ia presencia de un reducido grupo de
universidades de tamafio intermedio y pequefic que se destacan en el campo de la
investigaciébn o en el de la extensidn. El disefio de las politicas de financiamiento
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deberta tomar en cuenta estas diferencias para promover la mejora de la eficiencia, la
explotacion de economias de escala y especializacién y promover la calidad.

¢ La gran variabilidad del indicador gasto por alumno muestra que existe una marcada
disparidad en 1a distribucion de los recursos. Si bien puede suponerse que, en parte, las
diferencias obedecen a la presencia de economias de escala, ello no puede ser la tnica
causa e, incluso, la mas importante pues existen disparidades de gastos por alumno
entre universidades con igual tamafio. Un segundo factor que podria estar incidiendo a
favor de la disparidad observada es la existencia de costos diferenciales segun carrera.
En cualquier caso, 1o que es seguro es que para evaluar estas hipotesis sobre los factores
que explican la disparidad que se observa entre arganizaciones es necesario contar ¢on
un calculo razonable de los costos por alumno y por egresado, para lo cual habria que
intentar estimar adecuadamente la produccion conjunta de ensefianza e investigacién.
Es muy probable que esto Ultimo sea especialmente importante en algunas unidades
académicas de las universidades de mayor tamano, donde se practica el grueso de la
actividad de investigacion y donde las actividades multiproducto y las economias de
scope pueden ser potencialmente de alta relevancia.

e Los indicadores de procesos y productividad muestran que no es posible llegar a
conocer lo que sucede en la caja negra de las universidades nacionales a través de
indicadores excesivamente agregados que toman como unidad de analisis exclusiva a la
universidad. Para mejorar la asignacion de recursos es necesario, por gjemplo, llegar al
nivel micro de los estudios de cohortes de alumnos para descubrir los factores
soctodemograficos, socioecondmicos e institucionales que inciden sobre el rendimiento
y el abandono de los estudios universitarios. Solo controlando por el tipo y calidad de
los insumos (en este caso los alumnos), es posible afirmar que un proceso productivo es
mas eficiente que otro. También es necesario disponer de informacion en el nivel de las
carreras sobre las funciones de produccion prevalecientes en cada una de ellas y las
tecnologias pedagogicas tncluidas en dichos procesos. Sin esta informacion no resulta
posible comprender en qué medida las disparidades existentes entre el nimero de
alumnos por profesores o el de alumnos por no docentes, son atribuibles a problemas de
eficiencia o a la produccion de graduados de diferente tipo o calidad.

En suma, la principales conclusiones de esta seccidn y que son de alta relevancia
para el disefio de mecanismos de asignacion de fondos pablicos son dos:

* No estan claras las funciones objetivo de las universidades nacionales.
» El sector es heterogéneo y concentrado lo cual plantea problemas de informacion
que requirieren de investigaciones en el nivel de desagregacion de los alumnos y ias
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carreras para llegar a conocer la funcion de produccién de cada una de las
universidades.

Desafios de las politicas piiblicas en la construccién de respuestas frente a los
problemas del sector universitario nacional

En términos del disefio de politicas de asignacién de fondos, la dinAmica de evolucidn de
las organizaciones universitarias publicas en la Argentina plantea un dilema que no tiene
una clara resolucién. La demanda por estudios de educacién superior crece a una tasa anual
promedic del 6 por ciento, estimulada principalmente por el aumento en la cantidad de
graduvados del nivel medio. Come rasgo adicional, esa demanda tiende a2 concentrarse,
histéricamente, en un grupo reducido de universidades del amplio sector universitario
nacional. Simultineamente, en un contexto de falta de crecimiento, los recursos financieros
publicos invertidos en el sector universitario no permiten garantizar un nivel de gasto por
alumno que asegure una convergencia hacia los parametros intemacionales que marcan los
paises desarrollados. Dado que las universidades llevan adelante también actividades de
investigacian, las restricciones de recursos en inversiéon en I&D no hacen sino profundizar
aun mas este déficit en materia de recursos financieros para el sector. Frente a este dilema
que plantea la presion de la demanda y la existencia de recursos publicos para la enseflanza
y la investigacidn que no crecen a la par, las politicas de asignacion de fondos cumplen un
papel relevante como instrumentos para garantizar que los recurses escasos se asignen a los
usos socialmente mas productivos en términos académicos.

Si bien la escasez de recursos publicos frente a una demanda en expansion y el
respeto por la autonomia universitaria son dos de las condiciones con las cuales debe operar
fas politicas de asignacion de fondos a las universidades, hacer compatible estos
instrumentos con la légica de funcionamiento de la organizacién universitaria constituye
quizas el mayor desafio. Del analisis de la informacién existente sobre el sector
universitario nacional surgen algunos temas clave que pueden afectar el disefio y la
implementacién de los nuevos métodos para asignar fondos a las universidades y la
eficacia de las politicas publicas en inducir €l cambio universitaric.

En primer lugar, los datos disponibles sobre e! sector universitario nacional
permiten constatar la existencia de un conjunto altamente diferenciado en tamafio,
capacidad de atraccion de los estudiantes de su zona de influencia, recursos humanos y
financieros y ponderacién relativa de las actividades de investigacidn y extensiéon. La
politica piblica, al tratar al conjunto de universidades nacionales como un tode homogéneo,
contribuye indirectamente a reforzar este caracter. Si bien es cierto que la definicion propia
de universidad contempla la realizacion simultinea de las actividades de ensefianza,
investigacion y extension, lo cierto es que en la practica bay distintos modelos de
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universidad, donde estas tres actividades reciben una ponderacion diferencial, sin por ello
desmerecer necesariamente la calidad del producto.

En segundo lugar, la estructura de educacioén superior en tanto entidad productora
presenta problemas de eficiencia terminal en gran parte de las uaiversidades que la
componen. Esto se expresa en que una proporcion de sélo el 20 por ciento de los inscriptos
concluye sus estudios universitarios y en que casi el 40 por ciento de los alumnos no logra
aprobar dos materias en el curso del afic. Si bien los indicadores utilizados son sélo
aproximaciones a este fenomeno, requiriéndose un estudio donde las unidades de analisis
sean los alumnos y no las instituciones como un todo, los indicadores agregados estan
llamando la atencion respecto de la presencia de un problema que el disefio de la politica
publica deberia atender. En particular los mecanismos de asignacién deberian tomar en
cuenta que las politicas de apoyo via becas para aumentar la proporcién de estudiantes a
tiempo completo son casi inexistentes. En general, existe una cierta tendencia a concebir las
politicas de beca como un problema distributivo mas que productivo. Mas alla de la
cuestion de la equidad, esta vision tiende a pasar por alto que la calidad del producto esta
estrechamente correlacionada con la calidad det insumo.

El desafio de la politica de asignacién de fondos dirigida a las universidades
publicas se encuentra, entonces, en disefiar instrumentos que capten la diversidad. Sin
embargo, existe un desafio ain mayor: lograr incidir sobre una estructura de decision
altamente atomizada y que goza de amplia autonomia institucional. De este punto nos
ocuparemos en el préximo capitulo. En tal sentido debemos tener presente que la politica
plblica de los afios noventa utilizd no sélo instrurnentos financieros para promover el
cambio universitario, sino que también apel6 a modificar los derechos de propiedad a través
de un nuevo marco regulatorio. Por tanto, la estructura de governance a la cual se
enfrentaron los nuevos mecanismos de financiamiento fue levemente transformada por las
nuevas reglas del juego definidas por el gobierno central.
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APENDICE CAPITULO S

Cuadro A.5.1a Estimacion de la demanda de las Universidades Nacionales por el
método de Minimos Cuadrados Ordinarios

Variable Dependiente: Ln Inscriptos universidades nacionales {Ln Dy)
Periodo Muestral: 1969 2000

Variable Coeficientes Estadistico “t”
(o)

Ln Egresados Media Rez(Ln Ei.\) 0,9337 8,7426
Politica de admision (DPy) -0,9069 -11,6978
Ln PBI Per Capita Rez, (LnY,z) 1,6107 2,4988
Constante ' -8,4773 -2.5040

R* ajustado 0,9319

Durbin-Watson 1,6425

Estadistico “F” 133,37

Test de Raiz Unitaria (Dickey-Fuller)

Vanable Estadistico ADF Valor Critico

Ln Inscriptos Universidades Nacionales -1,4 -2.9
Ln Egresados Media -1,4 -2,9
L.n PBI per capita -1,9 -2.9

Ecuacion Estimada:
Ln D= eyt oty L B+ 0 DP + o LnYis
Sustitucion de los coeficientes:

Ln D= -8,4773+ 0,9337 Ln E.) — 0,9069 DP + 1,0107 LnY .2
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Cuadro A.5.1 b. Estimacion de la demanda de las universidades nacionales por el
método de correccion de errores de variables cointegradas

Variable Dependiente; Ln Dy
Periodo Muestral: 1969 2000

Variable Coeficiente Estadistico t
Ecunaciéon de Largo Plazo
Ln E.(cty) 0,7852 6,6449
Ln Yia (o) 1,3128 2,5745
Constante (o) -8,5776
Ecuacion de Corto Plazo
Correccidn de error {cty) -0,5835 -7,3116
A Ln Dt (os) 0,3014 2,8916
A Ln Eia(us) -0,6124 -0,7840
A Ln Y3 (aq) -0,2349 -0,5539
DP (ax) -0,6042 -7,0763
Constante {uo) 0,2287 5,4219
R* ajustado 0,76818
Estadistico F 18,8943

Ecuacién Estimada:

A LnDi=cy (Ln Dty LnEy o2 Ln Yoz +ay ) +asA Lo D+ ad Ln Eiz +asA L

Y +tasDP + oy

Sustitucion de los coeficientes:

A LnD,=-0,5835 (Ln D; 0,7852 Ln By, -1,3128 Ln Y.z + 9,5776) +0,3014 A Ln D, -
0,6124 A Ln By -0,2349 A Ln Yi.3-0,6042 DP, + 0,2287
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Cuadro A 5.2a Argentina. Relacidn entre los egresados de ia educacién media y los
inscriptos en las universidades nacionales por division territorial

Division Indicador de Egresados loscriptos Inscriptos/
Territorial Demanda’ Media 1999 Univ.Nac. 2000 Egresados
Total Pais 2635211 289246 109
Conurbano PBA -59 56725 25200 44
Resto PBA ~4 _ 37928 39634 104
Ciudad BsAs 159 26099 73658 282
Catamarca 44 2636 4125 156
Chaco -5 6379 6640 104
Chubut 77 2917 5625 193
Cérdoba -11| 28700 27881 97
Cornientes -8 7410 7427 100
Entre Rios -62 8882 3706 42
Formosa =29 3275 2545 78
Jujuy -38 5362 3598 67
La Pampa 3 2283 2695 118
La Rigja 110 1841 4224 229
Mendoza -44 10568 6475 61
Misiones -18 4909 4367 39
Neuquén 12 3056 3727 122
Rio Negro 15 3629 4554 125
Salta -35 7982 5691 71
San Juan 35 4288 6288 147
San Luis 61 2456 4302 175
Santa Cruz 33 1423 2089 147
Santa Fe 2 23276 25766 111
Sgo. del Estero S 4074 4777 117
Tierra del Fuego -719 704 163 23
Tucuman 54 8409 14091 168

I Z[{(JU/EM;) (ZIU/ZEM;)}-11 * 100

donde

J: jurisdiceidn.

IU;: Inscriptos en las universidades nacionales en cada jurisdiccion en el afio 2000.
EM;: Egresados de nivel medio en cada jurisdiccion.

LIU;: Sumatoria de todos los inscriptos en las universidades nacionales en el total de las
jurisdicciones en el afio 2000.

£EM;: Sumatoria de todos fos egresados de la educacion media en el total de las
jurtsdicciones en el afio 1999

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del MECYT.



Cuadro A 5.2b Argentina. Relacion entre los egresados de 1a educacion media y los
inscriptos en las universidades nacionales por divisidn territorial sin Ciudad de Bs.As

Division Indicador de Egresados Inscriptos Inscriptos/
Territorial Demanda’ Media 1999 Univ.Nac. 2000 Egresados
Total Pais 239112 215588 90
Conurbano PBA -51 56725 25200 44
Resto PBA 16 37928 39634 104
Catamarca 74 4125 156
Chaco 16 6379 6640 104
Chubut 114 2917 5625 193
Cordoba 8| 28700 27881 97
Corrientes 11 7410 7427 100
Entre Rios -54 8832 3706 42
Formosa -14 3275 2345 78
Jujuy -25 5362 3598 67
La Pampa 31 2283 2693 118
La Rioja 155 1841 4224 229
Mendoza -32 10568 6475 61
Misiones -1 4909 4367 89
Neuquén 36 3056 3727 122
Rio Negro 39 3629 4554 125
Saita -21 7982 5691 71
San Juan 63 4288 6288 147
San Luis 93 2456 4302 175
Santa Cruz 63 1423 2089 147
Santa Fe 23 23276 25766 1il
Sgo. del Estero 30 4074 4777 117
Tierra del Fuego -74 704 163 23
Tucuméan 86 8409 14091 168

L X ({(TUyEM;)/ (STUYZEMG)} -1 * 100
donde

j: junsdiceion,

1U;: Inscriptos en las universidades nacionales en cada jurisdiccion en el afioc 2000,

EM;: Egresados en cada jurisdiccion.

ITU;: Sumatoria de todos los inscriptos en las universidades nacionales er ¢l total de las
jurisdicciones (sin Ciudad de Buenos Aires) en el afio 2000.

ZEM;: Sumatoria de todos Jos egresados de Ja educacién media en todas las jurisdicciones
(sin Ciudad de Buenos Aires) en el afto 1999.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del MECyT.



CAPITULO 6
MARCO INSTITUCIONAL Y TOMA DE DECISIONES

En el capitulo 3 sefialamos que la respuesta de las universidades a los incentivos
econdémicos incluidos en los nuevos mecanismos de financiamiento dependera de que
aquellos que reciban el mensaje tengan capacidad y motivacién suficientes como para
definir nuevos cursos de accidn en la organizacién. En este sentido son claves tanto el
marco institucional externo, al cual nos hemos referido en el capitulo 2 como derechos de
propiedad, como la forma y distribucién de la autoridad dentro de la organizacidén. En
tuncién de esto, en este capitulo nos centramos en dos cuestiones basicas. La primera es el
marco institucional y la segunda el proceso de toma de decisiones.

En lo referido al marco institucional, estudiaremos cuales son los principales rasgos
del marco que rige para las universidades nacionales e identificaremos el grado de
autonomia - control que ellas poseen. Prestamos particular atencidén a los aspectos que
afectan a la definicion de los planes de produccion pues es esta una dimensién privilegiada
sobre la cual busca incidir la politica de financiamiento universitario. Asimismo, en el
curso de este andlisis haremos repetidas referencias al denominado Programa de Reformas
de la Educacion Superior (PRES). El PRES fue formulado e implementado desde 1993 por
la Secretaria de Politicas Universitarias (SPU) y fue concebido como un programa de
medernizacion en linea con la agenda de reformas propuestas en ef plano intemacional y
con los problemas y desafios que eafrentaba et gobierno argentino. Especificamente, segin
sus creadores (MCE 1997:1):

"El PRES comprende varios programas en un amplio campo de actividades,
orientados todos ellos a estimular el proceso de cambio a través de la

busqueda de consensos, en un marco de respeto a la autonomia y aliento a la

responsabilidad de las instituciones integrantes del sistema”.'

Se deduce de este parrafo que los impulsores de este programa de reforma eran
conscientes de Jas timitaciones al avance de las politicas del estado impuestas por el marco
institucional y, especificamente, por la autonomia universitaria, de ahi que los instrumentos
se proponian “la busqueda de consensos” y el “aliento a la responsabilidad” de las
universidades nacionales. El PRES es importante para nuestro estudio no sélo porque el
marco regulatorio sufrié cambios significativos como fruto de este proyecto, sino también
porque esos cambios buscaron ex profeso inducir una transformacién en la dinamica de
comportamiento organizacional a través del uso de mecanismos de asignacion de fondos,
tema éste que esta en el nicleo de las preocupaciones analiticas que motivan este trabajo.

' Para un andlisis algo mds detatlado det diagnéstico que dio lugar al PRES, ver capitulo siguiente.
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En cuanto g la cuestién de la toma de decisiones, describiremos las principates
caracteristicas del proceso de toma de decisicnes en ¢l marco del gobierno y la gestion
universitaria. Concluido este capitulo estaremos en condiciones de evaluar en los préximos
capitulos en qué medida tas nuevas politicas de financiamiento contemplan en su diseiio las
complejidades que la estructura de governance de las universidades publicas argentinas
plantean a las iniciativas de cambio.

El marco institucional

Las universidades nacionales, en tanto entidades de derecho piblico, estan sujetas a un
plexo de normas que delimitan las reglas a las cuales se deben ajustar las conductas, tareas
y actividades de los miembros de estas organizaciones. Entre los preceptos juridicos que
afectan la gestibn organizacional y, en particular, la gestion financiera de estas
Instituciones, encontramos principaimente tres:

1) La norma constitucional.

2) Laley de educacién superior (N® 24.521 sancionada en 1995).

3) Las leyes de administracidén financiera (N° 24.156 sancionada en 1992) y la
Complementaria Permanente del Presupuesto.

La Constitucién de 1853, reformada en 1994, establece que corresponde al Congreso

’

“sancionar leyes de organizacién y de base de la educacion” que “garanticen los
principios de gratuidad y equidad de la educacion piblica estatal y la autonomia y
auiarquia de las universidades nacionales”. Los pares de conceptos “gratuidad ~ equidad”
y “autonomia — autarquia”, han promovido debates doctrinarios y diferentes posiciones
jurisprudenciales, que han afectado la aplicacién de la Ley de Educacién Superior2
(Sanchez Martinez 2002). La norma fundamental otorga asi legitimidad a fa tarea del
Congreso de legislar en materia de educacidn superior y asienta, desde el punto de vista
organizacional, la autonomia y autarquia de las universidades naciconales. En particular, las

universidades nacionales dejan de formar parte de la Administracién Publica Nacional

* Varias universidades nacionales iniciaron acciones legales contra la Ley de Educacién Superior por violar
los principios de gratuidad, al admitir ésta Ja posibilidad de que se cobren aranceles en el nivel de grado, y el
principic de autonomia, por especificarse ciertas condiciones en la integracién de los 6rganos de gobierno y
por ia obligatoriedad de 1a acreditacidn de las carreras de grado, En el primer caso, la disputa doctrinaria gird
en tomo a la interprelacion del concepto de equidad. Si la universidad gratuiia no facilitaba ¢l acceso a los
sectores socicecondmicamente mis desfavorecides, entonces no era equitativa. Por tanto arancel mas becas
conformaba un instrumento adecuado para preservar este precepto (Nagata 1998), Con relacién a la cuestién
de la autonomia, se volvera a este punto al examinar la Ley de Educacién Superior.
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como entidades descentralizadas para adquirir un estatus sui generis de personas publicas
estatales con rango constitucional “autonémico™.

Un ejempio de la atribucién que la norma constitucional otorga al Congreso es la
Ley de Educacién Superior sancionada en 1995 (N® 24.521) y el conjunto de normas
reglamentarias que especifican los alcances de sus distintos articulos, todo lo cual conforma
un marco que coadiciona la gestion de las organizaciones universitarias piblicas oficiales
en diversos aspectos®. Entre aquellos que han sido reglados por la Ley de Educacidon
Superior y que afectan directamente a [a gestidn universitaria podemos mencionar:

» Los derechos, deberes y perfiles de los actores clave: los docentes y los alumnos®.
» Los alcances de la autonomia’,

¢ El régimen de titulos®,

e Laevaluacion y la acreditacion’.

» Los 6rganos de gobierno®.

 El régimen econémico - tinanciero’.

A continuacion se examinara el tratamiento que sobre ellos se realiza en la Ley de
Educacion Superior, destacando el grado de control publico o autonomia universitaria que
existe en el tratamiento de cada uno de estos temas.

Grado de autonomia — controf estatal

Excluyendo el alcance del control financiero del sector publico — que se analiza en un
apartado especial — es posible estudiar el grado de autonomia de la que gozan las
untversidades nacionales evaluando cincoe dimensiones: goblerno, politica de personal,
politica de admisién, titulos y disefio del plan de estudio y politica de control de calidad'®.
A partir de analizar los articulos correspondientes en la Ley de Educacion Superior, es
posible sintetizar los resultados de este analisis en el stguiente cuadro:

? Tal como lo analiza Sinchez Martinez (2002), algunas cuestiones regladas por esta norma estaban ya
presentes en anteriores legistaciones que afectaron a I educacion superior; otras fueron novedosas deolro de
la tradicién legislativa en la matenia. Uno de los aspectos mis novedosos es que regula al conjunto del sistema
de educaciéon superior, universitario y no universitario, de régimen publico y privado. Con anterioridad
existian leyes diferentes par las universidades nacionales, fas privadas y Ias provinciales.

* Titulo [T, Capitulo 3, articulos 11 al 14; Titalo I'V, Capitulo 3, articulo 36 y Capitulo 4, asticufos 50 y 51.

* Tilalo IV, Capitulo 2, anticulo 29.

¢ Titlo IV, Capitulo3, articulos 40 a 43.

* Titulo IV, Capitulo3, articulos 44 3 47.

® Titulo 1V, Capitulo 4, articulos 52 a 57

? Titulo IV, Capitwlo 4, articulos 38 2 61.

'® Estas son Jas dimensiones que Ashby y Anderson (1966) sugicren utilizar para evaluar el grade de control
piblico-independencia institucional presente en ¢l sector universitario. Ver Capitulo 1.
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Cuadro 6.1 Grado de autonomia de Ias universidad nacionales en la Argentina

Dimensiones Control Pablico Indeppendencia Qreanizacional

Gobicrno El claustro docente debe tener una Los cuerpos colegiados y ejecutivoes son
representacion relativa superior al 50%. | elegidos por cada universidud segiin su
Los represeniantes de los alumnos estaluto.

deben ser regulares y con mas del 30%
de las asignaturas de [a carrera
aprobadas.

Los no docentes deben tener algiin tipo
de representacion.

Los representantes de los graduados no
deben tener relacién de dependencia con
la institucion.

E! rector durari como minimo tres afios,
tendrd dedicacion exclusiva y debe
haber sido profesor por concurso.

Politica de Personal La seleccion se debe realizar por La universidad selecciona, promueve a

concurso pablico (el 70 %o misde la | sus docentes y define 1a politica de
planta). feRURCHCIOn

Los docentes deben tener titulo
académice igual @ mavor al nivel que
cnsenan.

Los docentes tenen dereche a integrar
¢l gobicrmo y la asociacion gremial.

Admisién estudiantcs Deben ser egresados del secundario’ . | Los regimenes de admisién,
Se considera alumno regular si sprueba | permanencia y promocidn de los
al menos dos materias por affo'~. estudianles quedan en manos de cada

universidad nacional'*.

Titules ¥ plan de estudio | Para tener validez oficial, la CONEAU | Los titulos poseen validez académica y

debe acreditar todos les titulas de habilitan profesionalmente.
pasgrado y uquellos de grado Cada universidad define el plan de
correspondientes a las carreras estudio, respetando 1a carga horania
profesionales reguladas por el estado’™. | minima.

Control de calidad Sc deben reabizar auloevaluaciones que | Los méledos de evaluacién de fos
se complementan con evaluaciones afunuros y de su personal son decididos
externas a cargo de la CONEAU cada | por cada universidad
seis aflos.

" También pueden ser admitidos aquellos postulantes mayores de 235 afios que demuestren la formacién
académica necesaria para ingresar a la universidad.

2 Salvo cuando el plan de estudic prevea menos de cualro asignaturas anuales, en cuyo caso se debe aprobar
una asignatira.

¥ De modo arbitrario y con un fin netamente politico, se le incorporé al proyecto de Ley original una
disposicion por la cual en aquellos universidades con mds de cincuenta mil estudiantes, el régimen de
admision, permanencia y promocion de los estudiantes seria definido en el nivel de cada facuitad o unidad
académica cquivalente.,

'* Son aquellas carreras cuyo ejercicio puede comprometer el interés publico poniendo en Gesgo de modo
dirccto la salud, [a seguridad, los dercchos, los bienes o la formacion de los habitantes. En estos casos, los
planes de estudio de las carreras deben tener en cuenta los contenidos curriculares bdsicos ¥ los criterios sobre
inlensidad de la formacioén prictica que establezca el Minisierio de Educacion en acuerde con el Consejo de
Universidades. Hasta el momento se han acreditadoe las carreras de medicina y se ha iniciado 12 acreditacion
de las carreras de ingenieria.
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Al analizar la legislacién vigente, cuya sintesis se volcd en el Cuadro 6.1, es posible
concluir que el grado de autonomia académica e institucional de la cual gozan las
universidades nacionales en la Argentina es considerablemente alto, si tenemos presente el
contexto internacional '*

El mayor avance del control pablico sobre el sector universitario se ha dado en el
caso de la acreditacion de las carreras de grado. Sin embargo, la experiencia transitada
hasta el momento indica que e! grado de alcance de este control esta mediatizado por el
papel que pasa a desempeiiar la propia comunidad académica en dicha tarea, interviniendo
en la definicion de los criterios y en los mismos procesos de acreditacién en su calidad de
pares.

Régimen economico — financiero

Segun lo reconoce la Ley de Educacion Superior, las instituciones universitarias nacionales
gozan de “gutarquia economica ~ financiera”, la que se ejercera “dentro del régimen de la
Ley 24.136 e Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Priblico
Nacional ”. Es entonces principalmente en dicho marco legal donde se desenvuelve la
gestion financiera del sector universitario publico estatal.

La Ley 24.156 (articulo 2°, Titulo [} define a la administracion financiera como: "ef
confnnto de sistemas, organos, normas y procedimientos adminisirativos que hacen posible
la obtencion de los recursos pitblicos y su aplicacion para el cumplimienio de los objetivos
del Estado ”.

Entre los objetivos de la Ley 24.156 (Art. N° 4) cabe ademas destacar dos que
definen una concepcion de gestion publica por objetivos ligada, como veremos luego, a los
nuevos métodos de asignacion de fondos implementados en los afios noventa. Estos son: a)
garantizar la aplicacion de los principios de regularidad financiera, legalidad,
economicidad, eficiencia y eficacia en la obtencién y aplicacion de fos recursos publicos y
b) desarrollar sistemas que proporcionen informacién oportuna y confiable sobre el
comportamiento financiero del sector publico nacional, util para la direccion de las
jurisdicciones y entidades y para evaluar la gestion de los responsables de cada una de las
areas administrativas.

Dentro de este marco legal , el abordaje de tres temas muestran el grado de
especiticidad que tienen las organizaciones universitarias nacionales dentro del conjunto
del Sector Publico Nacional, tras la delegacion a éstas de amplios derechos de propiedad de
Jure sobre el uso de los recursos publicos. Estos temas son:

15 Ver al respecto Mc Daniel (1996) y Neave y van Vught (1994).
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1) La asignacidn presupuestaria a las universidades a través de una suma global.

2) La descentralizacién en la determinacion del nivel de remuneraciones y de las
condiciones [aborales.

3) El manejo de fos recursos propios.

1) La asignacibn presupuestaria a las universidades a través de una suma global

Siguiendo el ritmo de las reformas intermacionales, los afios noventa dieron a luz en la
Argentina nuevos procedimientos de asignacion de los fondos publicos a las universidades.
En primer lugar, el Presupuesto de la Administracion Publica Nacional del ejercicio de
1992 aprueba por primera vez una transferencia global sin atectacion especifica a las
universidades nacionales'®. De este modo se otorga a las universidades mayor autonomia y
autarquia en la administracién de su patrimonio y de su presupuesto. Simultineamente
desde 1993 se incorporaron programas de asignacion especifica de fondos que, como se
analizara en el proximo capitulo, tendieron a promover cambios en las universidades
nacionales en el plano organizacional y de gestion'”.

El otorgarmiento de una suma global a cada universidad nacional se corresponde
con la onentacion de la gestidn por objetivos. Lo que importa no es ya el control de la
asignacion de los insumos segun las partidas de gastos sino el uso que se realiza de estos
recursos para alcanzar los objetivos organizacionales. Se supone que ¢llo favorece el
desarrollo de la capacidad gerencial en la gestidn publica frente una administracién
meramente funcional, donde solo importa ia legalidad en la aplicacién de recursos para
llevar adelante las actividades planeadas (Ginestar 1994). Esta nueva ldgica de
comportamiento se corresponde también con la implementaciéon de procedimientos de
asignacién segun resultados que, segin pudimos apreciar en la experiencia de algunos
paises industrializados, se ha incorporado progresivamente como criterio de distribucion.

'$ Con anterioridad ¢l presupuesto sc aprobaba por objcto de gasto: Personal (inciso 1), Bienes de Consumo
(inciso 2), Servicios No personales (inciso 3) y Bienes de Uso (inciso 4).

"7 El tratamiento del sector universitario pitblico de gestidn estatal en las leyes de presupuesto se realiza, de
ahi en mis, del siguiente modo. En primer lugar, se le dedican uno o mas articulos de la Ley de Presupuesto
de la Adminisiracién Nacional al detalle de los créditos previstos para las universidades nacionales,
correspoadienies a la fuente de financiamienio del Tesoro Nacional (fuente 11). En segunde lugar, en otma
pianilla anexa se detafla la distribucion secundaria del monto total cntre las universidades. En esta planilla se
asignan los fondos en tres partidas, cada una correspordiente a res grupos de actvidades waiversitarias:
salud ensefiunza y cultura y ciencia y técnica. En estos montos estin comprendidos los gastos en personal,
bienes de consumo, servicios no personales, bienes de uso, transferencias, activos financieros y servictos de la
deuda y disminucién de otros pasives. En tercer lugar, en cuadros scparados dentro de la misma planilla
anexa, se detallan los créditos a distribuir deniro de la misma fuente 11 ¢ Tesoro Nacional correspondiente a
fondos destinados a programas especiales Hevados a cabo por el Ministerio de Educacidn con el proposito de
promover cambios instiucionales. También se incluven los créditos a distribuir correspondientss al
olorgamiente de créditos externos (fondo 22).
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En realidad, la implementacién de esta forma de asignacién en bloque formé parte
de un modelo que se iba disefiando y que recibiria un fuerte impulso con el lanzamiento del
PRES. En términos de Piffano (1993), podria caracterizarse ese modelo como
descentralizado pablico. Es decir, al mismo tiempo que se le otorgaba a las universidades
mayor autonomia mstitucional y autarquia financiera al transferirle la mayoria de sus
recursos como suma global (block grami), dentro del marco del PRES se disefiaron otros
instrumentos complementarios de asignacion (cuyo analisis detallado hacemos mas
adelante) con el fin de alinear los objetivos del gobierno y de las universidades a la par que
se buscaba promover reformas en su seno. Asi, si bien de este modo el gobierno le estaba
otorgando a las universidades nacionales mayor autonomia y autarquia en la asignacién
interna de los fondos publicos, los otros programas luego incorporados se orientaron a
aumentar el nivel de regulacién indirecta del estado a través de las sefiales enviadas por
medio de los indicadores empleados en la distribucion.

En suma, el modelo descentralizado pablico que se puso en marcha a partir de estas
reformas implicaba la descentralizando de la oferta educativa, a través de la provision del
servicio publico por medio de universidades autdonomas y autarquicas econdmica y
financieramente. Un adecuado funcionamiento de este sistema requeria el disefio de
esquemas de incentivos consistentes, a través de un mecanismo de asignaciones
presupuestarias orientadas al cumplimiento de objetivos de efictencia y equidad distributiva
(solucion a fa Lange-Lerner con indicadores a la manera de “precios sombra™) (Piffano
1993)'%. Como destaca Piffano (1993), este modelo demandaba, asimismo, solucionar los
problemas principal - agente presentes en el funcionamiento de las universidades estatales a
través de reformas institucionales.

2) La descentralizacion en la determinacion del nivel de remuneraciones v de las condiciones

laborales

La politica de descentralizacion salarial en el sector universitario nacional comienza a partir
de la ley 24.447 de Presupuesto General de la Administraciéon Nacional para el ejercicio de
1995'°. A través de este acto, el estado delegd la competencia que tenia en materia de

** Piffanc contrapone cste modclo de organizacion ccondmica al descentralizado privado, donde se introduce
el financiamiento pablico de [a demanda, tanto para los estudiantes de las universidades piiblicas como
rivadas, '

? En cf articulo Art. 19 de dicha ley se determina que: © Las universidades nacionales fijardn su régimen
salarfal y de administracién de personal a cuyo efecto asumirin 12 representacion que corresponde al sector
empleador cn ¢l desarrollo de fas negociaciones colectivas dispuestas por las leyes 23.929 vy 24.185. El Poder
Ejeculivo nacional reglamentard €1 procedimiento de negociacion colectiva del sector en acuerdo con el
Consejo Inlcruniversitario Nacional. En ¢l nivel general las universidades nacionales deberdn unificar su
representacion mediante la celebracién de un acuerdo que establezca los alcances de la misma. La
negociacidn laboral cn el dmbito de cada universidad deberd asegurar que no menos del quince por ciento
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remuneraciones del personal docente y no docente a favor de las universidades nacionales.
Si bien podian fijar libremente su escala salarial en acuerdo con la representacion sindical,
habja limites a esta autonomia pues el estado fijo ciertos contenidos minimos de la
negociacion, cuya observancia era condicidn de validez de los acuerdos alcanzados en el
marco del Programa de Reforma Laboral. Dichos contenidos minimos para el personal
docente contemplaban la revision de pautas y mecanismos sobre tres temas: 1) los
regimenes de obligaciones docentes, 2) el régimen de antigiiedades y 3) el régimen de
incompatibilidades (Nagata 1998). El acuerdo al cual se arribdo en 1998 detalla
especificamente los compromisos alcanzados en estos tres puntos.

Hasta el momento, esta politica de descentralizacién salarial no ha tenido impactos
de importancia pues los créditos previstos para el Programa de Reforma y Reestructuracion
Laboral han sido muy inferiores a lo previsto y por la dificultad de realizar cambios en la
escala salarial en las universidades de mayor tamaito. Cabe de todos modos apreciar la
importancta de esta medida que al menos formalmente brinda mayor libertad de accién a
tas uruversidades para delimitar la naturaleza de sus contratos laborales. En particular, los
cambios mas significativos tuvieron lugar en las universidades nuevas, mas pequedas,
donde no solo se avanzd en la determinacion de una escala de remuneraciones distinta a la
prevaleciente en las universidades tradicionales, sino que también comenzd crecientemente
a operarse con la figura del contrato laboral por servicios, alejandose de la tradicional
figura del contrato laboral permanente para el cuerpo académico. Este tipo de contrato
laboral, empero, si bien permite alcanzar una mayor flexibilidad en la gestidn, puede afectar
la transparencia del procedimiento de seleccidn y la calidad del cuerpo académice en la
medida en que no opera sobre la base competitiva de los concursos,

3] E! maneio de 1os recursos propios

Producto de la necesidad de disponer de un nivel de presupuesto mayor y mas
diversificado, contando ademis con la experiencia ya adquirida en esta materia por los
paises Industrializados, las universidades nacionales en la Argentina buscaron
afanosamente vincularse con el sector productivo y obtener nuevos recursos de la oferta de
servicios de posgrado. Esta actividad es amparada por el marco regulatonio vigente. En
efecto, la Ley de Educacién Superior N° 24.521 establece en el Art. 59 ¢) que las
universidades: " Podran dictar normas relativas a la generacion de recursos adicionales a
los aportes del Tesoro Nacional, mediante la venta de bienes, producios, derechos o

del crédito presupuestario tolal de la misma sea destinado a otros gastos distintos al gasto en personal. ” Esias
nuevas disposiciones Icgales se incluyen en los articulos 48 y 78 de la ley N° 11.672, Complemeniaria
Permanente del Presupuesto {T.0. 1999).
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servicios, subsidios, contribuciones, herencias, derechos o tasas por los servicios que
presten, asi como todo otro recurso que pudiera corresponderles por cualguier fitnlo o
actividad,

Un problema que genera estas actividades de venta de servicios, consuitorfas y otros
mecanismos de vinculacién es su control, siendo que una proporcién significativa de ellas
se realiza a través de asociaciones sin fines de lucro, como son las fundaciones o
cooperadoras. La razén de tal procedimiento descansa en otorgar mayor flexibilidad a esta
geslién pero, como efecto negativo, se encuentra la dificultad del control de esta gestion
publica (Brotto 1999).

De todos modos, a pesar de la creciente importancia de los recursos propios como
fuente de financiamiento de las universidades nacionales, la mayoria de ellas sigue siendo
muy dependiente de los fondos provenientes del gobierno central como fuente principal y
casi exclusiva de financiamiento. Es probable que ello se profundice en los proximos afios
por efecto de la agudizacion de la crisis econdmica luego del abandono de la
convertibilidad .

En sintesis, el marco institucional se caracteriza por otorgar a las universidades una
alta independencta institucional (autonomia) y transfiere amplios derechos de propiedad de
Jire sobre el uso de los fondos pablicos, hallindose de todos modos bajo los mecanismos
de control interno y externo comunes al resto del sector publico nacional. Por otro lado
también se aprecia un alto grado de dependencia para el financiamiento de la ensefianza de
grado y la investigacion de los recursos provententes del Tesoro Nacional. Como
consecuencia de esto ultimo, los cambios en la situacidn financiera del gobierno central
tienden a reflejarse de forma rapida sobre la restriccidn de presupuesto que enfrentan las
universidades.

El proceso de toma de decisiones

Como ya hemos sefialado en repetidas ocasiones, la capacidad de promocién del cambio
que tendra las politicas publicas de asignacion de fondos a las universidades sera funcion
del impacto que la misma tenga sobre el proceso de toma de decisioncs dentro de la
organizacion.

Una primera dimension del proceso de decision en las universidades nacionales es
el grado de autonomia de la cual gozan respecto dei gobierno. En el apartado previo se ha
abordado esta cuestion concluyendo que el grado de autonomia institucional y académica
en el plano formal es alto, aunque la Ley de Educacion Supertor introduce algunos articulos
que la limitan parcialmente en lo que hace a la politica académica vinculada con carreras
sometidas a procesos de acreditacidn. A continuacidn, completaremos el analisis del
proceso de decision examinando el entramado interno del mismo, dada las restricciones ya
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sefaladas que operan desde el marco legal y desde las influencias que ejerce su entorno
social, econdémico y tecnoldgico. Para ello el anilisis abordara los procesos formales de
toma de decisién “° en lo que respecta a la gestién institucional, Ja gestion académica y la
gestidn econdmico - financiera. Previamente a ello, comenzaremos analizando cuiles son
los objetivos organizacionales de acuerdo a la expresion que de ellos se tiene en funcion de
los estatutos universitarios.

Los objetivos orgunizacionales

Hay distintas instancias en que se expresan los principales objetivos de una organizacion
universitaria. Por un lado, se encuentra la instancia de la declaracion formal de fines u
objetivos contenida en el estatuto universitario. Por otro, esta la instancia que corresponde al
plano operativo de la conformacién de una determinada estructura académica, caracterizada
por el perfil de sus estudiantes y de sus docentes, por la oferta de carreras y por las actividades
de investigacidon o extension emprendidas. Esta Gltima es la que vimos plasmada en los
indicadores asociados con la funcion de produccion universitaria analizados en el capitulo 5.

Al analizar los estatutos de las universidades nacionales surgen dos tipos de
formulaciones de 1a mision instituctonal: aquellas extremadamente genéricas con respecto a
los objetivos de la organizacion universitaria y las que practicamente omiten [a definicidén
de la visidn y mision organizacional.

Los estatutos con declaraciones muy generales sobre los objetivos organizacionales,
incorporan dentro de éstos todas las funciones clasicas de la universidad (ensefianza,
extension e investigacion), a lo cual agregan 1a produccidn de externalidades sociales tales
como la difusidn y preservacion del acervo cultural y el respeto a la hibertad académica y
cientifica. Las universidades nacionales creadas en el Conurbano bonaerense a fines de los
ochenta incluyen también declaraciones mas explicitas respecto a la prestacion de servicios
a la comunidad local de referencia. Ejemplo de ello son los estatutos de las Universidades
Nacionales de la Matanza y General Sarmiento.

En términos generales, es posible concluir de la lectura de los estatutos que
dificilmente ellos pueden actuar comeo guias claras en Ja definicién de objetivos especificos
que permitan formular la estrategia de mediano plazo de las universidades. En particular,
no es posible distinguir con claridad la jerarquia de los fines que luego se emplearan en el
proceso de decision para definir la estrategia de la organizaciéon. Esta cuestion es de alta
relevancia a 1a hora de establecer prioridades en la asignacion de recursos. Asi por ejemplo,

* Este anlisis s¢ basa en el marco regulatorio intemo de Jas instituciones, segin lo define los estalutos
respectivos de las universidades nacionates. No nos adentramos en ¢l plano real de la toma de decisiones,
aunque haremos algunos comentarios sobre el mismo segim de [os procesos de evaluacion exlema publicados
por la CONEAU.
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podria suceder que en una universidad la blsqueda de calidad en el proceso de ensefianza
recibiera prioridad por sobre la investigacion y, en consecuencia, los fondos se asignaran
privilegiando tal proceso. En ese caso es probable que los gastos en actividades de
investigacion fueran considerados como un empleo de recursos que se justifica
presupuestartamente soélo porque permite alcanzar niveles mas altos de calidad en la
enseflanza. Una jerarquia particular de fines de este tipo es de hecho consistente con un
modelo de universidad cuya meta primordial sea formar profesionales. Por el contrario, una
institucion orientada a la formacion de cientificos podria privilegiar la investigacién por
encima de la ensefianza. Incluso hasta el punto de que sus mejores investigadores no
tuvieran un papel preponderante en la ensefianza de grado inicial, reservandoseles el papel
de guias de las actividades de investigacion emprendidas por los alumnos mas avanzados;
por gjemplo, de doctorado. .

Como analizaremos en los proximos capitulos, lo difuso de los objetivos formulados
por las universidades afecta de hecho la distribucién de recursos. Ademas, las autoridades
centrales muestran una tendencia al tratamiento homogéneo de todas las instituciones, no
generandose de tal forma incentivos suficientes para establecer distintas jerarquias de
prioridades entre ellas.

Formas de antoridad y actores en la gestion universitaria

En este anilisis se adopta el concepto de gestiébn en un sentido amplio, semejante al
significado del concepto de governance en la literatura anglosajona®’. Es decir,
consideramos que la gestién incluye al gobierno de la institucién y las fases de planeacion,
ejecucidn y control.

La complejidad del proceso de decisién en las universidades nacionales descansa
tanto en los distintos actores que intervienen o influyen exdégenamente en ella como en el
hecho de que, a diferencia de las organizaciones privadas, las piblicas deben sopesar la
decision en relacion con un sistema comprensivo de valores pablicos (Simon 1988).

Dentro del sistema universitario argentino existen distintos agentes que intervienen
directamente en la toma de decisiones. E] tipo de intervencion que realiza cada agente puede ir
desde la simple propuesta de una determinada estrategia de accidn hasta la determinactdn de
su ejecucion final y su control, segin sean el nivel de autoridad del agente y el tema a
considerar.

Con refacidn al nivel de autoridad, se puede ubicar a cada uno de los distintos tipos de
érganos colegiados y unipersonales de gobjerno y de consulta de las universidades nacionales

2 yer Millett (1983).



187

dentro del cuadro de niveles de autoridad de Clark que presentamos en el capitulo 1 (ver
cuadro 6.2).

Cuadro 6.2 Distribucién de la autoridad en las universidades nacionales de la
Argentina

Unidad Operativa Catedra (autoridad del profesor ) y en pocos casos
departamento
Unidad Académica Facultad (autoridad del decano /consejo directivo) y en

pocos casos Departamento (director/jefe de departamento)

Universitario * | Asamblea, consejo superior, rector o presidente

Sistemas multiuniversitarios | Consejo de Universidades/Consejo Interuniversitario
Nacional '

Consejo de Planificacién Regional (CPRES)

Gobierno nacional Ministerio de Educacidn, Ciencia y Tecnologica

Este cuadro sugiere las siguientes apreciaciones, En primer fugar, la infraestructura
del sistema universitario nacional, formada por los primeros dos niveles, se ha mantenido
estable por mas de un siglo, fundamentalmente en lo que se refiere al nucleo formado por ia
catedra y la facultad. La incorporacion de las estructuras departamentales es relativamente
tardia (la Universidad Nacional del Sur, creada en 1956, fue la primera en darse esa
organizacion) y estd limitada a algunas universidades, particularmente a aquellas que se
crearon en la ultima década.

Como vimos en el capitulo 1, la catedra es, segin Clark (1992), el ambito del gjercicio
de la autoridad personalista de los profesores. En contraposicidn, el departamento contrarresta
en parte dicho personalismo por fa autoridad ejercida por el jefe de departamento como
articulador del conjunto de las actividades de la unidad académica (la docencia, la
fnvestigacidn y la extensién) y por el control de los pares sobre las decisiones que aquél toma.
Sin embargo, esta lectura en el caso argentino presenta un matiz diferente. La autoridad
personalista det sistema de catedra de las universidades argentinas esta debilitada por la alta
presencia de docentes que ejercen su actividad de ensefianza sélo a tiempo parcial. Este
elemento impide una fuerte identificacion del profesor con el establecimiento, aun cuando
continiie detentando derechos de propiedad de jure, gracias a las garantias constitucionales de
libertad académica, como de facto, por la autoridad conferida por su saber experto y la
debilidad del control de calidad ejercido por los érganos colegiados y unipersonales en el nivel
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de la facultad o departamento. En tales condiciones de funcionamiento, los lazos de
integracion social de la comunidad académica con la organizacién estan fuertemente
debilitados, mostrando tendencia a la disolucién de los vinculos organizacionales. Una
excepceibn al respecto ocurre en las disciplinas de las ciencias basicas, las cuales suelen tener
una base mas pesada debido a su dedicacién laboral de tiempo completo v a lo lazos que crea
la actividad colectiva de investigacién en 4mbitos como los laboratorios.

Otro rasgo central del caso argentino —semejante al modelo europeo continental— es la
designacién de todos los 6rganos unipersonales y colegiados por mecanismos electorales en
los cuales intervienen los diversos agentes gue integran las universidades segin el modeto
originado en la Reforma de Cordoba de 1918. En las universidades nacionales con
orgamzacion académica en forma de céatedras y facultades — organizacién que, como vimos es
predominante en el caso argentino— los consejos directivos de las facultades son elegidos por
votacién directa de los distintos claustros y estan representados los profesores, los graduados y
tos estudiantes (en algunos casos también los no docentes). Estos consejos eligen a su vez al
decano de la facultad.

Los miembros de fos érganos colegiados superiores de la universidad también son el
resultado del acto eleccionario de los distintos claustros. El consejo superior, integrado por el
rector, los decanos y representanies de los profesores, graduados y estudiantes integran junto
con los miembros de los consejos directivos la asamblea universitaria que elige a su vez al
rector.

La organizacion en catedras y el mecanismo de eleccion explican que, a diferencia del
modelo anglosajon, y tal como ocurre en el modelo europeo continental, el poder del rector
sobre las unidades académicas y del decanato sobre las unidades operativas sea relativamente
reducido. St bien estas conclusiones se desprenden a partir de la lectura del caso en funcion de
la literatura especializada, otro elemento que debilita en general la unidad de mando en la
organizacion universitaria es la falta de profesionalizacidn de la gestion universitaria. Por tal
se entiende no sélo que las autoridades universitarias carezcan de conocimientos sobre
administracién y gestion educativa, sino en particular que el nivel promedio de remuneracion
de estos cargos no favorece su ejercicio a tiempo completo. En muchos casos la comunidad
académica percibe el desempefio de estos puestos como una carga pablica o como un escalén
deniro de una carrera politica y no se generan, por tanto, suficientes incentivos econémicos o
simbélicos para un ejercicio adecuado del cargo, sobre la base de la persecucion de jos
objetivos colectivos.

Las evaluaciones externas realizadas en el marco de la CONEAU a un grupo de
universidades nacionales son de gran utilidad para nuestra investigacidn pues pueden
encountrarse ricas evaluaciones de como las estructuras institucionales afectan los
comportamientos organizacionales en la practica. Asi, concretamente, de esas evaluaciones se
desprenden otros problemas que también estarian dificultando la tarea de coordinacitn dentro
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de la jerarquia ventical de mando dentro de las universidades™. En particular se sefialan fallas
por Ia presencia de los siguientes hechos:

» No existen mecanismos institucionales de coordinaciéon horizontal (entre unidades
académicas) y vertical (entre niveles de ensefianza, tales como el grado y el posgrado).

¢ Sondeficientes los canales de comunicacion de la informacion para la gestién universitaria.

» Los procedimientos administrativos se caracterizan por la falta de formalizacién y la
lentitud.

¢ Seposterga el tratamiento de temas de politica universitaria en los érganos colegiados, por
las urgencias cotidianas que imponen otros temas de administracién de la universidad.

¢ Falta desarrollar una mirada colectiva para el logro de objetivos comunes por la ausencia de
un proyecto institucional explicito y por la presencia de comportamientos corporativos,
guiados por intereses partidarios ajenos a la institucidn universitaria.

En el nivel de los sistemas multiuniversitarios, existen dos instancias de coordinacion
de! sistema pero con un grado de autoridad reducido. Estos son el Consejo Interuniversitario
Nacional {CIN), conformado por los rectores de las universidades nacionafes y que integra a
su vez el Consejo de Universidades™, y los Consejos de Planificacion Universitaria Regional
(CPRESs). El Consejo de Universidades —dentro del cual se encuentra el CIN- tiene a su cargo
la coordinacion de politicas y estrategias de desarrollo universitario y es el ambito de
concertacion alrededor de las politicas formuladas por el gobierno. Los CPREs tienen por fin
tratar de alcanzar consensos para coordinar la planificacion de la oferta de carreras en el nivel
regional. De todos modos, como las decisiones que se adoptan en estos ambitos no son
vinculantes para las universidades nacionales, el poder decisorio suele ser escaso.

Con relacién a la autoridad que detenta el gobierno nacional, ésta se define a partir de
los alcances de la autonomia de las universidades™, los cuales ya fueron sefialados en el
cuadro 6.1.

Ademiés del poder decisorio que legalmente detentan los érganos colegiados y
unipersonales de las universidades nacionales, otros actores exdgenos a la institucion, ademas

2 Ver al respecto los informes de las evaluaciones externas en: www.conciu.uor ot La informacién proviene
de las universidades nacionales cuya evaluacion externa ya fue realizada y publicada. Ellas son las
universidades nacionales de Tucumin, Litoral, Nordeste, San Juon, San Luis, Lujan, Centro de 1a Provincia de
Buenos Aires, Salta, Santingo del Estero y Patagonda San Juan Bosco.

23 El Consejo de Universidades es presidido por el Ministro de Cultura y Educacién e integrado per el
Comité Ejecutivo del CIN, 1a Comisién Dircctiva del Consgjo de Rectores de Universidades Privadas y un
representanie de tos CPREs.

2 Los distintos aspestos relacionados con las cuestiones de la auionomia y la autarquia universitarias han sido
estudiados por José Luis Cantini (1997). El autor analiza esas cuestiones desde una perspectiva histdrica y
Jjuridica, haciendo hincapié cn las novedades introducidas por Ja Ley de Educacion Superior.
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del gobierno central, ejercen una intluencia considerable sobre el proceso decisorio de las
universidades. Estos son:

La comunidad académica disciplinaria, nacional e internacional, que delimita los temas de

frontera dentro del conocimiento experto, las practicas de ensefianza e investigacién, los
estandares de calidad y pertinencia cientifica.

¢ Las organizaciones profesionales, que influyen sobre la determinacion de las incumbencias
profesionales, las calificaciones y habilidades requeridas para el ejercicio profesional, los
plazos de validez de los conocimientos adquiridos en las universidades, los regimenes de
alumnos, contenidos curriculares y practicas requeridas en los planes de estudio, los
estandares de calidad y pertinencia profesional.

» Los sindicatos que agrupan al personal docente y ro docente, que actian en la definicion de
las carreras (seleccion, promocion y retiro o despido) y de las condiciones laborales, en la
fijacion de los niveles de remuneracién docente y en la capacitacidn del personal.

e Los sectores medios, con amplia capacidad de voice” para enfrentar aquellas politicas
universitarias que pueden afectar la posibilidad de los jovenes de ingresar directa y
gratuitamente a las universidades.

Los partidos politicos, en tanto ejercen influencia sobre los procesos de eleccion de las

autoridades colegiadas y unipersonales de Jas universidades, tifiendo de color partidario los
actos eleccionarios y la relacion entre las universidades y el gobierno.

Dada la complejidad intrinseca del proceso decisorio en el sector universitarto y la
variada influencia ejercida por actores exdgenos al mismo, €ste presenta una alta atomizacion,
todo lo cual otorga un papel central a la gestion politica por sobre la burocritica y a la
negociacion por sobre la jerarquia de mandos.

A continuacidn, se examinara sintéticamente los procesos decisorios de los principales
temas de Ja gestidn institucional, académica y econdémico- financiero, segun surge del marco

regulatornio existente,
La gestion insfitucional
La gestion institucional de las universitarias nacionales es centralmente de caracter

colegiada®®. El Organo que detenta la méaxima autoridad de gobierno es la asamblea
universitaria, Entre sus principales funciones se incluyen:

* Hirschman (1970).

% (Cabe aclarar que este analisis s¢c basa exclusivamente en ¢l marco regulatorio (reglas, normas, incentivos
derivados de los conlralos) y no sobre la prictica de los aclores o la cultura organizacional. Ambos aspectos
son fundamentales para completar un conocimiento acabado de la gestion insiitucional, pere supera el
objelivo propuesto en este trabajo.
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» Dictar y reformar el estatuto de la universidad.
+ Elegir al rector y, en algunas universidades al vice-rector y remover a esta autoridad por
causas justificadas.

*  Crear, suprimir, fusionar o dividir unidades académicas (facultades, institutos,
departamentos).

El gobierno directo sobre los asuntos universitarios recae sobre otro 6rgano
colegiado: el consejo superior y sobre los consejos directivos de las unidades académicas.
Entre las principales atrbuciones del consejo superior en el campo de la gestidn
institucional se incluyen:

e Proponer a la asamblea universitaria la creacion de facultades.
» Proponer a la asamblea universitaria el cambio del estatuto.

Por su parte, a los 6rganos colegiados en el nivel de las unidades académicas
(facultades o departamentos) les compete la eleccidn de su drgano ejecutivo, es decir, el
decano o el jefe de departamento.

Dentro de esta estructura de governance, las autoridades ejecutivas (el rector y los
decanos o jefes de departamento) detentan escaso poder de decisidn auténomo, en
particular porque la eleccion de estas autoridades descansa en la realizacién de acuerdos o
negociaciones previas entre los distintos actores representados en el érgano colegiado que
los selecciona (cuerpo de profesores, alumnos, graduados y no docentes).

En términos de un proceso de cambio institucional, son los 6rganos colegiados los
que tienen {a dltima palabra en promover o consentir dicho proceso. En este punto, y en el
mismo sentido en que fue sefialado en el caso de la autoridad del rector o el decano, es
importante tener en claro que estos érganos colegiados deciden creando consensos y
entablando negociaciones entre los distintos actores representados en los mismos.

Si entendemos con Simon (1988) que tomar decisiones implica el proceso de eleccidn
humana por el cual se extraen conclusiones de determinadas premisas, es clara la
complejidad del proceso de decisidon en las universidades nacionales. Se aplica la
apreciacién de Simon (1988: XI) cuando caracteriza a una decisién compleja en estos
términos: “es como un gran rio que toma de sus muchos tributarios las innumerables
premisas que la componen.” En el caso particular de los érganos colegiados de las
universidades, estas premisas responden no solo a la accidn de sopesar de modo racional
los medios y restricciones de la accidn a emprender segun los fines colectivos de la
organizacién, sino a las orientaciones particulares de cada uno de los actores y, en el caso
particular de la Argentina, en ocasiones también a la identificacidén personal de éstos con
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algunos partidos politicos. En tal situacion, el logro de la accidn colectiva es una tarea de
extrema dificultad. Ello contribuye con la inercia institucional, particularmente si dichos
cambios dan lugar a perdedores a los cuales es muy dificil otorgar una compensacién por
los dafios personales o colectivos ocasionados por la transformacion de Ja estructura
institucional. Esta inercia a su vez, puede devenir en un proceso de debilitamiento e,
incluso, desintegracion institucional en la medida en que no permita hacer frente a los
principales problemas organizacionales. Tal es el sentido de algunas observaciones
seflaladas en los procesos de evaluacion externa de las universidades nacionales por parte
de los pares académicos. Refiriéndose a la Universidad Nacional de San Juan éstos
destacan que (CONEAU 1998):

"Se advierte una marcada resistencia al cambio, expresada por las autoridades
universitarias y por varios de los docentes y consejeros entrevistados. Lo
constanie de esta afirmacion por parte de los protagonisias entrevistados
puede interprefarse como wuna sensacion extendida propia de la dindmica
institucional, donde las luchas de los grupos por espacios de poder, reales o
virfuales — asignaciones presupuestarias, aulas, laboratorios, materiales,
subsidios, elcélera — impiden wna mirada colectiva para lograr objetivos
comunes. Esta dificultad leva a negociaciones en gue o no se decide o se
generan decisiones conducentes al fin buscado pero de efectos muy dilatados
en el tiempo.”

Con igual caracter se expresan los evaluadores externos de la Universidad Nacional
de Tucuman cuando sefialan que existe un sistema mixto de gestién, conformado por una
instancia de gobierno colegiado, un sistema legal burocritico de organismos
administrativos y académicos y “un sistema politico — predominante — caraclerizado por
la existencia de diversos grupos de intereses y variados estilos de negociacion que abarca
los espacios institucionales de poder y gobierno.” (CONEAU 1998).

Ello también impide la elaboracion de un proyecto institucional para la organizacion
universitaria. En el caso de la evaluacidn externa de la Universidad Nacional de Salta se
explica ello del siguiente modo:

“La UNAS no ha conseguido explicitar suficientemente su proyecto
institucional y desarrollar consecuentemente un plan de accioén. Varias razones
comribuyen a ello. Desde la normalizacidn, la vida politica de la Universidad
ha estado afectada por la competencia enfre distintas orientaciones politicas y
pertenencias profesionales y disciplinarias. Dicha compefencia obstaculizé en
parte la posibilidad de generar un proyecto institucional con una perspectiva
de largo plazo. En un sentido convergente, los modos de funcionamiento de los
organos de gobierno dificultaron los procesos de decision, provocando
demoras en la resolucion de los problemas... la gestion estuvo orientada en



primer lugar a preservar lo existente en mayor medida que a definir planes de
accion. " (CONEAU 1998)

En iguales términos, un documento elaborado para la CONEAU por Martinez
Nogueira (2000: 40) caracteriza a la modalidad colegiada de toma de decisiones en las
universidades nacionales en los siguientes términos:

“"Los sistemas de gobierno incorporan ambitos participativos y representativos,
los que se reproducen en diferentes niveles de conduccion. Ello provoca
negociaciones constanites, problemas en la coherencia de las decisiones
adoptadas, lentitud en los procesos, dificultades para la anticipacion de
situaciones y con frecuencia una excesiva deliberacion. La consecuencia es que
la gestién suele ser reactiva en lugar de proactiva.”

Otra cuestion que dificulta el funcionamiento normal de los 6rganos colegiados es la
baja proporcion de docentes concursados por unidad académica. Dado que sdlo los
docentes designados por concurso intervienen en los 6rganos colegiados de gobierno, ello
deja sin representatividad a aproximadamente la mitad del cuerpo académico. En las
evaluaciones externas se observd que en varias unidades académicas la proporcidn de
docentes concursados no superaba el 40-50 por ciento. Por otra parte, el consejo directivo
suele tener la facultad de prorrogar el mandato de aqueilos docentes con concurso, si no se
substancia el mismo en tiempo y forma.

La gestion académica

Las decisiones clave en materia de gestidn académica descansan, por un lado, en los
organos colegiados superiores (el consejo superior) y directivos (de cada unidad
académica) y, por el otro, en el cuerpo docente, particularmente en aquetlas universidades
— la mayoria — organizadas por el sistema de catedras.

Los consejos superiores son los que deciden respecto al:
¢ Régimen de alumnos (admisidn, promocidn y evaluacién).

s Régimen de docentes (reglamentos, convocatoria de concursos, designacién de
tegulares y destituciéon de profesores).
e [Los planes de estudio.

Como ya lo sefialamos precedentemente, existen otros actores que también ejercen
influencias sobre tales decisiones: la comunidad académica, las organizaciones
profesionales, los sindicatos docentes v la capacidad de “veoice” de los sectores medios.

Por su parte, Jos consejos directivos proponen a los consejos superiores los planes
de carreras, fijan el calendario académico y aprueban los programas de estudio. La
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confeccion de estos Gltimos y los procesos pedagdgicos y de evaluacion empleados suelen
quedar en manos de los propios docentes.

En el caso particular de los estudios de posgrado, los mismos tienen mayor
flexibilidad en su gestion académica. Si bien se deben regir por los reglamentos propios de
cada universidad y las carreras deben ser aprobadas por los 6rganos colegiados, el grado de
autoridad de los directores del posgrado y los comités académicos es considerablemente
mayor. Particularmente ello se observa en los mecanismos empleados para la designacion
de los docentes, los cambios en los programas de estudio, los mecanismas de evaluacion,
promocion y seguimiento de los estudiantes (Garcia de Fanelli 2000¢).

En el plano de la gestidén académica, existe entonces también una fuerte atomizacion
del proceso decisorio, vinculado con factores tecnolégicos (el saber experto en el campo
disciplinario) e institucionales (el sistema de catedra, la gestion colegiada, influencias
externas). Dicha atomizacion se profundiza en la medida en que fallan los canales de
comunicacién en el plano horizontal (entre unidades académicas y campos disciplinarios) y
vertical (entre los niveles de ensefianza de pre-grado, grado y posgrado). _

Los sesultados de la evaluacion externa muestran ademas una ausencia en la gestién
académica: la gestidn dirigida al alumno. Asi se observa que las universidades no suelen
contar con procedimientos sistematicos para captar el grado de satisfaccion de los alumnos
por el servicio piblico que reciben — por ejemplo a través de la aplicacion de encuestas o
de mecanismos de seguimiento de los graduados — para observar en qué medida los
conocimientos impartidos por la organizacion han sido de provecho en el campo académico
y laborat.

Lu gestion econdmico — presupuestaria

En la década de! noventa la autarquia econdmico- financiera de las universidades
nacionales adquirid nuevo alcance por la asignacion presupuestaria a cada universidad
segln un monto, la descentralizacion salarial y el manejo de los recursos propios a través de
fundaciones.

Desde un punto de vista legal, los presupuestos son formulados por ios consejos
superiores y ellos son también los que aprueban las politicas de remuneracion docente y no
docente segin los resultados de los convenios colectivos celebrados entre los gremios
docentes y las universidades, estas Gltimas en calidad de empleadores. Como ya
sefialamos, la fijacion descentralizada de una escala salarial solo ha operado en algunas
universidades nacionales nuevas del Conurbano y en el nivel del posgrado, donde cada
universidad, unidad académica e incluso cada programa, determina autOnomamente el
monto otorgado en calidad de honorario.
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Con relacidn a la elaboracién del presupuesto y su utilizacidn como herramienta de
gestion econdmico- financiera hubo avances importantes en los Gitimos afios. De acuerdo
con informacién de la Direccion de Asignacién Presupuestaria del Ministerio de Educacidn
la mayoria de las universidades nacionales, con la excepcién de la Universidad de Buenos
Aures que lo hace segin dependencias, confecciona sus presupuestos por programas. A
pesar de ello, las evaluaciones externas muestran que la contabilizacién de la ejecucién
impide que se pueda realizar un analisis de los resuitados alcanzados en ellos. En
particular, la informacion presupuestaria y sobre ejecucion del gasto no esta preparada para
servir como instrumento en la toma de decisiones. No se cuenta con datos que permitan
identificar la funcién de producci6n o su dual, la funcién de costo por actividades. Cabe al
respecto citar las observaciones realizadas en el afio 1998 a {a Universidad Nacional de
Tucumén en la evaluacidn externa:

“Las incoherencias e incongruencias se ponen de relieve, por ejemplo, en el
proceso de formulacion del presupuesto, que si bien se confecciona por
programas, mantiene firme un modelo de requerimiento presupuestario que no
brinda la necesaria informacion y transparencia para la asignacion de gastos y
percepcion de recursos. La discordancia entre la formulacion por programas y
la forma de ejecucion, hace que no se puedan realizar arclisis de desempefio ni
evaluacion de resultados. De esta manera, el presupuesto no se presenta como
la articulacion de demandas tendientes a la satisfaccion de objetivos, sino
como un tramite burocratico para la liberacion de fondos. La consecnente
ausencia de un debate sobre las metas, logros y desvios impide su
administracion racional y dificulta un procesv de awtoevaluacion y gestion
colectiva que optimice recursos. " (CONEAU 1998)

Otro aspecto que surge de las evaluaciones externas, es la dificultad que tienen los
mecanismos de auditoria interna para operar en funcién de su cometido. Cabe en tal sentido
aclarar que si bien las universidades gozan de una amplia autarquia econémico - financiera,
estan sujetas a los mismos mecanismos de control interno y externo que el resto del Sector
Pablico Nacional. Tal como lo sefialan Atchabahian y Massier (1985: 356) "../a autarquia
ey un conceplo de alcances relativos y no absolutos; es facultad para administrarse a si
mismo, pero sin perjuicio de reconocer la superintendencia, la vigilancia y la tutela de los
poderes y rganos centrales del Estado. "

Como parte entonces del Sector Piblico Nacional, las universidades nacionales
estan bajo el sistema de control que especifica el Art. 3° de la ley 24.156, integrado por
estructuras de control interno ( la Sindicatura General de la Nacion ~SIGEN, en el ambito
del Poder Ejecutivo y las unidades de auditoria interna en cada universidad nacional, las
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cuales dependen de la autoridad superior de la misma®’) y externo (la Auditoria General
de la Nacion -AGN;, en el ambito del Poder Legislativo).

En la practica del control interno se observan, empero, problemas en su eficacia. En
un articulo dedicado a realizar un balance del sistema de control intemo, Bielsa (2001)
realiza algunas objeciones al actual sistema que pueden ser extensibles a su funcionamiento
en el campo del sistema universitario. Los problemas sefialados son:

1) La ausencia de un marco legal para imponer sanciones. La obligacidn juridica de
conducirse de determinada manera se debilita cuando la norma juridica no establece un
aclo coactive que sancione la conducta contrania.

2) La dependencia de la auditoria interna de la autoridad superior de cada organismo. La
audttoria desarrolla un espiritu de cuerpo y es reacia a oficializar las observaciones y
recomendaciones que Jla comprometan de manera sustancial. Se supone que la
dependencia directa de la autoridad superior y la desvinculaciéon con las operaciones
tienden a asegurar la independencia de criterio del auditor interno. Sin embargd, la falta
de estabilidad en el cargo conspira contra ella. Entrevistas mantenidas con autoridades
del Ministerto de Educacion permitieron corroborar también este problema sefalado por
Bielsa (2001) en el funcionamiento de algunas auditorias internas de las universidades
nacionales.

3) El marco normativo vigente no otorga a la SIGEN mecanismos suficientes de coercion
para que los organismos proporcionen informaciéon completa y oportuna, ni para
impulsar el cumplimiento de fas recomendaciones. Este tema es relevante a la hora de
disefiar mecanismos de asignacion de fondos a las universidades nacionales, sean ellos
férmulas, contratos programa o contratos de asignacién especifica competitivos, pues
para alcanzar [os objetivos propuestos en estos instrumentos se requiere informacién
valida, confiable y oportuna, entre otros aspectos, para la confeccion de indicadores de
performance.

4) Dificultad para el control segén criterios de economia, eficiencia y efectividad. Al
respecto afirma Biejsa (200]) que:
ambito del sistema de control interno, y es la consistencia entre los principios que

L

.. existe un desafio que no puede resolverse en el

vrfentan a éste (economia, eficacia y eficiencia) y los que orientan a la gestion que se
debe conirolar: estos principios estan orientados a los resultados, mientras que atin en
la cultura administrativa imperante en el ambito nacional se gestiona por normas, por

¥ La autoridad superior de ¢ada universidad es responsable del mantenimiente ¥ de un adecuado sistema de
control imerno que incluye: a) los instrumentos de control previo y posterior incorporados al plan de cada
organizacién y a los reglamenlos y manuales de procedimicnto y b) la auditoria interna. Esta ditima €5 un
examen posterior de las actividades financicras y administrativas de la entidad, realizada por los auditores de
dicha auditoria interna. Se supone que las funciones y aclividades de tales auditores debe manienerse
desligadas de las eperacioncs sujctas a cxamer
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medio, antes que por fines.” Este problema también se coustata en la cultura
administrativa de las universidades nacionales.

Las tareas de control interno y externo se tornan atin mas complejas en el ambito de
las universidades nacionales, en primer lugar, por el celo con el cual defienden estas
instituciones su autonomia y, en segundo lugar, por la falta de informacién confiable y
oportuna sobre el funcionamiento del sector. Con relacién a este ultimo aspecto, el
Ministerio de Educacion disefié un programa especial de mejoramiento de la informacion
universitaria (SIU), uno de cuyos componentes es el SIPEFCO (Sistema de Administracion
Presupuestaria Financiera y Contable), el cual progresivamente es utilizado por el sistema
universitario nacional. Ello podra facilitar la construccién de indicadores para mejorar la
planeacidn, la ejecucion y el control de [a gestion publica en las universidades nacionales.

Las potiticas pablicas y la estructura de governance

Tras el analisis del marco institucional y del proceso de toma de decision en las universidades
nactonales es claro que el margen de incidencia de! gobierno a través de las peliticas publicas
de financiamiento es acotado. Desde el punto de wista de las reglas externas del
funcionamiento del sector, las universidades nacionales gozan de amplia autonomia
institucional y autarquia financiera. Dicha autonomia se amplid formalmente por el
otorgamiento de los fondos publicos como una suma global, la capacidad de definir la escala
salarial y el manejo de sus recursos propios. Desde un punto de vista formal, entonces, las
universidades gozan de mayor autonomia de gestién y, en tal sentido, podrian responder a los
estimulos generados por el gobierno realizando transformaciones para mejorar su eficiencia
interna, la equidad interinstitucional y la equidad. Sin embargo, si bien las universidades
tienen autonomia, en la practica la misma no se ejerce plenamente debido a distintas
restricciones que condictonan su proceso decisorio.

En primer lugar, su visidr y misidn institucional suele ser muy difusa. A pesar de la
heterogeneidad del sector, frente a la definicion de las politicas, las universidades asumen
estrategias mimeéticas que las llevan a identificarse con el patron comun tradicionalmente
asociado con el concepto de universidad, esto es, la organizacion que ensefia, investiga y se
vincula con el medio. Esto es fruto de la natural competencia interinstitucional que tiene lugar
en el campo organizacional de las universidades (Di Maggio y Powell 1991). La politica
publica, al tratarlas también como un sector homogéneo, contribuye indirectamente a reforzar
este caracter.

En segundo lugar, e} proceso decisorio se halla altamente atomizado, lo cual deja
indeterminadas las sefales enviadas desde la politica Esta atomizacién responde tanto a
factores internos como externos. Intemamente resulta muy dificil, dentro de Jos espacios de
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negociacidn de distintos intereses académicos y corporativos que conforman los 6rganos
colegiados de gobierno, tomar decisiones de cambio institucional que modifiquen partes
importantes de la estructura universitaria y que, por tanto, afecten directa o indirectamente
€s510s mismos intereses. Por otra parte, no existen canales de comunicacion adecuados entre los
organos de gobierno y la base operativa de la organizacion, esto es, el cuerpo académico y los
alumnos. Los 6rganos de gobierno carecen de instrumentos para incentivar el cambio en la
base de la organizacion y tampoco suelen tener claros incentivos para hacerlo,

Externamente, el proceso deciscrio de las universidades puablicas se ve también
afectado por presiones de distinto tipo: los sectores medios, que buscan acceder sin
restricciones & la educacton supertor; los partidos politicos, que contribuyen con la
partidizacion de la politica universitaria, influenciando la bisqueda de metas académicas con
otras de caracter politico; las corporaciones profesionales, que aspiran a ver protegidos sus
intereses en el ejercicio profesional; las comunidades académicas, preocupadas por el
desarrollo del conocimiento en su campo disciplinario particular, sin identificarse claramente
con los intereses colectivos de la organizacion. Al sumar, por tanto, distintos actores que
intervienen directa o indirectamente en la toma de decision de tos asuntos universitarios, €s
claro porqué es tan dificil el cambio ordenado dentro de estas organizaciones. Ello no
significa, empero, que nunca cambien. Lo hacen, pero normalmente sin alterar el nicleo duro
de su estructura de govermance, asumiendo comportamientos adaptativos a traves de la
creacion de estructuras periféricas dentro de la organizacién. Ejemplos de estas creaciones en
las altimas dos décadas han sido las oficinas de posgrado, las de transferencia tecnoldgica y
vinculacion con el sector productivo, las de educacion a distancia, etcétera

E] desafio de la politica de asignacion de fondos es lidiar entonces con todos estos
problemas y aquellos propios de la génesis del sistema de educacion superior que detallamos
en la capitulo previo.



CAPITULO 7
ASIGNACION POR MEDIOQ DE FORMULAS

Las reformas al marco institucional llevadas a cabo en los noventa buscaron. como vimos,
reemplazar el modelo centralizado piblico por el descentralizado. El movimiento hacia una
mayor descentralizacion implico que el estado pasara de asignar los créditos
presupuestarios a las universidades por tnciso de gasto, a asignarlos a través de un monio
global por universidad. Para asegurar la coherencia de este mecanismo de asignacion, no
obstante, se requeria del disefio e implementacion de un sisterna complementario de
indicadores que actuaran como sefiales de orientacién para que cada universidad se
comportara de acuerdo con .la direccion del cambio deseado por las autoridades.
Obviamente, una condicidn sine-qua-non para el éxito de cualquier sistema de sefiales de
este tipo es que el mismo enfrente con eficacia el problema de agencia en el marco de las
restricciones que impone el entramado institucional. En particular, el sistema debe estar en
condiciones de estructurar un esquema de incentivos capaz de alinear los objetivos del
gobierno y de las universidades de forma tal de promover la eliciencia en el uso de los
recursos sin violar el principio de equidad interinstitucional.

Cuando el problema se observa desde esta perspectiva, queda claro que una cuestién
critica para evaluar la pertinencia de estas politicas es en qué medida instrumentos basados
en recompensas monetanas tienen potencia suficiente como para inducir procesos de
transformacion en las universidades y, asimismo, qué condiciones deben presentarse para
potenciar su efectividad en cuanto a alcanzar los propdsitos buscados. La evidencia
disponible sobre la evolucion de la universidad argentina y el proceso de reformas
encarados en la ultima década nos brindan una oportunidad tnica de analizar de modo
experimental el disefio de este tipo de politicas y su interaccion con la organizacién y la
funcion de produccion de las universidades nacionales, cuyos rasgos particulares hemos ya
examinado.

En este y en el proximo capitulo trataremos, justamente, de sacar provecho analitico
de esa oporunidad. Especificamente, analizaremos los tres programas mas importantes de
esta politica: la asignacion via formutas (PROFIDE' y el modelo de asignacion del 2002),
el FOMEC y el Fondo de Incentivo a los Docentes- Investigadores. Los mecanismos via
formulas se analizan en este capitulo y los dos restantes en el siguiente. La mayor parte de
estos programas formaron parie sustantiva del PRES que, para disefiarlos, se baso en un
diagnoéstico bastante abarcador. Por ello, antes de entrar de lieno en la evaluacién de los tres
programas, dedicamos un breve punto a presentar el diagndstico realizado por el PRES asi

' PROFIDE significa Programa de Financiamiento de 1a Enseftanza.
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como a brindar informacion contextual sobre las politicas de asignacién de fondos a las
universidades nacionales incorporadas en este periodo. De este modo, esperamos brindar
una visidn del marco general dentro del cual se inscriben las tres politicas de asignacién
que analizamos en detalle.

La reforma y Ia asignacion de fondos

El diagndstico def PRES

El conjunto de politicas formuladas desde la SPU encontré su justificacidn en un diagnostico
previo que sus autoridades y expertos técnicos realizaron sobre el funcionamiento general del
sistema y de sus instituciones. En el cuadro 7.1 se presenta una version sintética de este
diagnostico” y de las propuestas de politica elaboradas al respecto. Se distinguen dos
dimensiones que serian objeto de cambio: el sistema de educacién superior €n su conjunto y
las organizaciones universitarias, especialmente aquéllas de régimen oficial.

* El diagnastico surge fundamentalmente de los siguientes documentos: Ministerio de Cultura y Educacién
(1995b), Del Bello (1994), Ministerio de Cultura y Educacion (1996), Ley de Educacién Superior N® 24.521 y
declaraciones varias en los medios de comunicacién masiva del ex Ministro de Cultura y Educacion Jorge
Rodriguez (1992-1996) y del ex Secretario de Politicas Universitarias Juan Carlos del Belio (1993-1993).
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Cuadro 7.1 Argentina. Principales diagndsticos ¥ propucstas de politicas para ¢l sistema de educacién
superior argentino: Proyecto de Reforma de la Educacién Superior (PRES)

Dimensidn

Diagnastico

Politica

Conformacion del

Ausencia de un mareo legal comin para ¢f

La LES extiende su alcance a todas las

posgrados. Ausencia de incentivos por
existencia de homologacidn solarial,

sistema sector wuiversitano y el terciario tanto de instituciones de educacién superior y crea
S régimen oficial come privade. organismios de consenso y coordinacion
1 de politicas.
S | Oferta Expansién indiscriminada de la matricula Se busca diversificar la oferta
T de !as universidades pablicas, concentrada | promoviendo [a creacién de nuevas
E en un grupo reducido de instituciones. universidades, institulos tecnoldgicos ¥
M colegios unnversitanos.
A Carreras excesivamente largas y Se fomenta el acortamicnto de las carreras
concentracién en programas tradicionales. v la diversificacion de la oferta de
_ programas,
O | Evaluacitn ¥ Abuso de 12 autonomia universitana. Se cread CONEAU con Ja 1area de
R | acreditacién neeesidad de accountabifity y falta de acreditacion y evaluacién de
G transparencia en la ofena. universidades v programas.
N | Gestion delos Mecanisme inercial y negociade para Se estudia la introduccion de Brmwulas y
[ |recursos distribuir el presupuesto pablico. conlratos compelitivos para asignar los
z | Mnancieros Falla de diversificacion de las fucates de £°"ij°;scl"“f° ]"1'5 ]".'m‘tf?;fa_dgs dpubhgas.
A financiamicnto. a evanta lu prohibicidn de cobrar
C ) L . aranceles. Se promueve la combinacion de
I Efcctos incquitativos del gasto piblica. aranceles y becas para contrarestar la
o inequidad.
N | Gestion Bajo niumero de praduados v protongacion | Se impulsa el acortamicnto de las carreras,
scidémica excesiva de [os cstudios. 1a introduccion de indicadores de
Sistema de citedra que crea rigidez. re_mﬂ_ludo en la dxsl'nbucmn c!e lo_s fondos
U publicos que premicn a cficiencia y la
N depanamentalizacidn.
‘Ij Gobierno Escaso peso del plantel de profesores en los | La LES fija que 1a representacion docente
E organos de gobicrno de las universidades sea superior como al 50%. Requisitos para
R pitblicas la representacion de alumnoes y graduados.
S Falta de requisilos para la seleccion de gan1C1pzT16n de[_perggmg administrativo.
1 representanies estudiantiles y graduados. € preve 1a ConstuciOn de un consejo
T social.
A | Gestion de los Elingreso imestricto deteriora Ja calidad v Fomento de] establecimiento de procesos
R | asuntos promueve la desercion y el uso ineficiente | de admiision de alumnos mds restrictivos y
I | estudiantiles de los recursos. con determinacion de vacantes. La LES
A Existen criterios poco exigentes para ser g”ponif?‘;slgsoralmﬁ“mmdﬁgsgg alatax
considerado alumno regular, 0s matert
[ gl condicion de regular.
Gestion de {os Profesor con dedicacion simple, sin Fomento del crecimiento de las
recursos actividad de investigacion y con dedicaciones exclusivas via politica de
humanos nwltiempleo. Falia de formacion en incentivos. Programa de Reestructuracion

Laboral. Fomento de la capacilacidn de
docentes en posgrades (CAP-FOMEC),
Descentralizacién de la politica salaral.

Fuente: Elaboracion propia.
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Como es posible apreciar en el diagndstico realizado en el plano del sistema en su
conjunto, el problema ocasionado por la presidn de la demanda y la disponibilidad de recursos
se solucionaria en la visién def PRES a través de la creacion de nuevas universidades y otros
tipos de instituciones de educaciéon superior no universitarias, tales como los institutos
tecnolégicos y los colegios universitarios. En la practica, la mayoria de las nuevas
universidades nacionales adoptaron como estrategia controlar el crecimiento a través de
procesos de seleccion, con fo cual no llegaron a contribuir de modo significative a
desconcentrar la matricula de las universidades de mayor tamafio. Por otra parte, ni esia
estrategia de crear nuevas universidades ni la creacion de colegios universitarios constituyen
mecansmos viables para desconcentrar la mairicula de las universidades tradicionales si estas
NO INCOrporan mecanismos mas estrictos de admision.

Por su parte, para promover la transformacion de las organizaciones universitarias se
disefiaron distintos instrumentos. En primer lugar, se realizaron los cambios que ya hemos
mencionado en el marco regulatorio por la via de la sancion de la Ley de Educacién Superior
(LES) en el afo 1995. Como vimos en el capitulo previo, la LES modifict parcialmente los
derechos de propiedad delegados de jure a las universidades, transformando el marco
institucional a partir del cual opera la gestidn universitaria, tanto publica como privada. En
segundo lugar, y como subproducto de la LES, se comenzaron a instrumentar procedimientos
de acreditacion de carreras de grado y posgrado y de evaluacidon externa de las instituciones
untversitarias, para lo cual se creé la Comision Nacional de Evaluaciéon y Acreditacion
Universitaria (CONEAU). Finalmente, se tratd de operar via el disefio de instrumentos de
asignacién econdmica, buscando promover incentivos para el cambio en la organizacion
universitaria.

Nuevos mecanismos de asignacion de fondos

Si bien el grueso del presupuesto piblico destinado al sector de universidades nacionales fue
asignado bajo el mecanismo inercial y negociado, una proporcidn creciente de los
presupuestos desde 1993 hasta la actualidad se distribuyeron de acuerdo con nuevos
mecanismos de financiamiento. Como se aprecia en el cuadro 7.2, dicha proporcion disminuye
desde 1999, tras agudizarse la situacién recesiva de la economia. Esto es asi pues, en la
medida er que no existieron recursos financieros incrementales, se tomo cada vez mas dificil
asignar fondos por medio de programas especiales dado que ello implicaba restarle recursos a
los presupuestos histéricos de las universidades. Aun asi, continuaron aplicandose
instrumentos de asignacién especiales, sefialando la voluntad politica de que ello debia seguir
en pie, destinandole al menos una pequeiia proporcidn del presupuesto total.
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Cuadro 7.2 Argentina. Distribucién del presupuesto universitario a través de Programas

Especiales y Reforma Laboral. Participaci6n sobre e} total, 1993-2000

AFo Participacion sobre el total
1993 7 %
1994 8 %
1995 9 %
1996 6%
1997 10 %
1993 15%
1999 10 %
2000 2%
2001 7%
2002 7%

* Educacion y Cultura y Ciencia y Técnica. Excluye Salud.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de las Leyes de Presupuesto y Planilias Anexas. (993-

2002

El cuadro 7.3 muestra los distintos instrumentos de distribucidn de fondos destinados

al sector universitario nactonal incorporados a lo largo de la década del noventa, €l mecanismo
de asignacion correspondiente, quiénes eran los receptores directos de estos fondos, los

recursos comprometidos en cada caso y el tipo de actividad financiada.




Cuadro 7.3 Argentina. Instrumentos de asignacién de fos fondos publicos al sector
universitario nacional. 1993-2002

Penominacion del Anos Mecanismo | Receptores Montos | Actividad
Programa asignados |financiada
(en
millones
de pesos)

Financiamiento para el | 1997-1998 | Férmula Univ, Nac. 27 Ensefianza
Desarrollo de la
Ensefanza
Universitana
Programa de 2002 Férmula Univ.Nac. 23,8 Ensefianza
astonacion de recursos
Apoyo al desarrollo de | Desde 1998 | Discrecional | Univ.Nac. 32,4 Vanas
universidades nuevas . segin Nuevas

necesidades

particulares
Financiamiento de 1993 Semi- Univ. Nac. 15 Infraestructura
Inversiones discrecional

sobre

necesidades
incentivo a los Desde 1993 | Plus salanial | Docentes que 560 Ensefianza-
Docentes- Continiia | segun investigan Investigacion
Investigadores categoria
Fondo para el 1995-2000 [Competencia | Univ. Nac. (75 Ensefianza-
vlejoramiento de la por Grupos [nvestigacion
Calidad proyectos en | Académicos

lineas

especificas
Reforma y Desde 1998 | Segin Docentes de 223 Ensefianza
Reestructuracidn convenciones | las univ.nac.
Laboral colectivas
Programa Nacional de | [996-1999 |Segun nivel |Alumnos 25 Ensetianza
becas universitarias socioeconom

1Ico ¥

académico

Fuente: Elabaracion propia sobre la base de las Leyes de Presupuesto, Planillas Anexas, 1993-
2002, Anuario 99-00 MECyT y Crovetto (1999).

En este cuadro es posible apreciar que fa SPU utilizo principalmente instrumentos de

financiamiento dirigidos directamente a la oferta, es decir, a las universidades nacionales 0 a

agentes dentro de éstas, como los docentes o grupos académicos nucleados en catedras o

facultades. La inica excepcidn al respecto es el Programa Nacional de Becas Universitarias, el

cual ha tenido un alcance limitado por lo reducido de la poblacion atendida’.

} Entre 1996 y 1999 se adjudicaron enlre 1500 y 2500 becas por afio, lo cual cubria aproximadamenie un 20
por cicnlo dc las solicitudes presentadas. Ver al respecto Crovetlo (1999). La primera version de [a planilla
Anexa det Presupuesto del 2002 habia aumentado significativamente el monto destinado a este rubro. sin
cmbargo esta asignacidn desaparecié totalmente en fa version definitiva de la misma,
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Con el propésito de ir modificando el procedimiento negociado e inercial, las
autonidades de ta SPU pusieron en marcha el PROFIDE por el cual se distribuyé una
pequeiia proporcion del monto total de los presupuestos de 1997 y 1998 utilizando para ello
una formuta que empleaba criterios objetivos para la asignacion de los gastos de ensefianza.
Esta experiencia era considerada por las autoridades como un ensayo para probar
técnicamente el instrumento y para lograr consensos politicos entre los principales actores
involucrados. De alcanzarse estos objetivos, la meta era ir aumentando progresivamente la
proporcion del monto global que se canalizaria por esta via. El programa se suspendid al
asumir en 1999 la nueva gestién pero a fines del afio 2001 ya estaba en estudio una nueva
formulacién del mismo, bajo iguales objetivos, la cual se utilizd para distribuir otra
pequeiia proporcidn del presupuesto en el afio 2002.

Debido a que se entendia que las nuevas universidades fundadas desde 1990 no se
encuadraban adecuadamente en estos modelos objetivo, se decidié crear un instrumento
diferente para allegarle nuevos fondos, atendiendo a sus requerimientos particulares: el
Programa para e} Apoyo a las Universidades Nuevas (PROUN). Asimismo, la atencion a
las necesidades de infraestructura dio origen al Programa de Financiamiento de Inversiones
(PROIN), aungue el mismo estuvo vigente s¢lo un afio. El PROIN tuvo por objetivo
asignar fondos para proyectos de obras de infraestructura y equipamiento, de acuerdo a un
orden de prelacidn que resuitaba de las prioridades fijadas para los proyectos formulados
por las propias universidades y de pautas objetivas de evaluacidn para definir el
ordenamiento de las instituciones peticionantes.

Como también era parte de los objetivos de la modernizacidn universitaria 1a mejora
de la actividad de docencia de las universidades se incorporaron instrumentos de politica
especialmente disefiados para ello. Uno de estos fue el Programa de Incentivo para los
Docentes - Investigadores por el cual se le otorgd un plus salarial a aquellos docentes que,
tras ser ubicados en una categoria en funcién de su trayectoria académica y profesional,
realizasen simultaneamente actividades de investigacidén. Este programa es uno de ios
pocos que continud hasta el presente.

Otro de los programas que indirectamente buscaba también impactar sobre la
actividad de docencia - investigacidon fue ¢l Fondo para el Mejoramiento de la Calidad
(FOMEC) allegando recursos a las universidades para la mejora de la ensefianza de grado.
Para acceder a estos fondos, las universidades presentaron proyectos dentro de lineas
priontarias de financiamiento y, tras su examen por parte de distintas instancias de
evaluacién, fos mismos eran ejecutados con financiamiento internacional y nacional. En su
origen, se proyectaba la continuidad de este programa con fondos nacionales. Sin embargo
esto no se ha dado, siendo que fa gestion que asumid en 1999 suspendid su funcionamiento
en el afio 2000, continuando sdlo la administracién de las partidas ya asignadas en las
convocatorias previas.
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Otra pieza clave de este proceso de modemizacion fue la mejora de la estructura
salarial del cuerpo académico y de los wo docentes. Sobre la base de un diagndstico
negativo sobre la misma®, se disefié el Programa de Reforma y Reestructuracion Laboral
cuyo fin era mejorar esta estructura a partir de un sistema de negociacién centralizada
reahizada a través de Convenciones Colectivas a carge de las Comisiones Negociadoras de
los Niveles Generales del Personal Docente y No docente. Este mecanismo también tuvo
continuidad bajo la nueva gestidbn que se inicid en 1999. Este Programa constituia un
complemento importante de la politica de descentralizacién salarial que, como vimos,
comienza a partir de {a ley 24.447 de Presupuesto General de la Administracién Nacional
para el ejercicio de 1995, En el articulo Art. 19 de dicha ley se determina que:

“ Las universidades nacionales fijaran su régimen salarial y de administracion de

personal a cuyo efecto asumirém la representacion que corresponde al sector
empleador en el desarrollo de las negociaciones colectivas dispuestas por las
leyes 23.929 y 24.185 El Poder. Ljecutivo nacional reglamentara el
procedimiento de negociacion colectiva del sector en acuerdo con el Consejo
[nteruniversitario Nacional. En el nivel general las universidades nacionales
deberdn unificar su representacion medicote la celebracion de un acuerdo que
establezca los alcances de la misma. La negociacion laboral en el ambito de cada
universidad debera asegurar que no menos del quince por ciento (15 %) del
crédito presupunestario (otal de la misma sea destinado a otros gastos distintos al
gasto en personal.

Ya hemos sefialado que esta politica de descentralizacion salarial no ha tenido
impactos de importancia mas alla de sus efectos sobre la politica salarial de las universidades
nuevas. Este es un ejemplo de como ta cantidad de recursos destinados a la politica y, por
sobre todo, [a estabilidad de los montos comprometidos, resultan elementos importantes para
garantizar el éxito final de éstas. También en este caso es posible apreciar la dificultad de
producir cambios en la estructura de remuneraciones, por las grandes distorstones existentes, y
por los distintos actores que inciden sobre la distribucion final de los recursos dentro de cada
universidad.

Asignacién sobre la base de formulas
Como es posible apreciar a partir de la experiencia internacional, la asignacion de los fondos

publicos entre las universidades utilizando para ello una féormula contempla basicamente
cuatro aspectos;

* Ver Doberti (1998) y Torres y Sozio (1998).
* La ley de educacién superior 24.521, en su articulo 39 b reconoce también esta competencia para el sector
de universidades nacionalcs.
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) La distnbucidn presupuestaria a través de una suma global para cada universidad.
2) El caleulo del costo por alumno, para diferentes niveles (pre-grado, grado, posgrado) y

para [as diversas carreras.
3) La definicidn de lo que se entiende por alumno financiable.

4) Indicadores que promuevan la eficiencia interna o eficiencia-x.

Para garantizar la equidad inteninstitucional se contempla que todas las instituciones
reciban iguales montos para iguales tipos de provision del servicio. Estos tipos de provision
se suelen caracterizar casi exclusivamente por dos variables: el nivel de los estudios
(técnico o profesorado, licenciatura o titulo profesional, posgrado) y el grado de
complejidad segtn disciplina. En otras palabras, el monto a recibir por alumno de grado en
la carrera de medicina sera el mismo en fa Universidad de Buenos Aires, en Cordoba o en
el Litoral. Se supone, por tanto, la homogeneidad de los insumos, los procesos y los
productos de las distintas casas de estudio, después de controlar por nivel de estudio y
carrera,

El concepto de alumno financiable apunta tanto a consideraciones de equidad como
de eficiencia. En el primer sentido, se estima la intensidad del uso de los recursos humanos
y fisicos en cada institucidon. St en una universidad tos alumnos cursan en promedio dos
materias al afio y en otras cuatro materias, en la asignacion del monto por universidad se
contempla dicha diferencia. Asimismo, en la medida en que existan costos fijos de
importancia en [a provisién del servicio (tanto en términos de profesores por alumno como
en aulas e instalaciones), las universidades pueden ser estimuladas para que aprovechen
mejor sus economias de escala.

Finalmente, algunas férmulas incluyen no soélo indicadores de insumo y proceso
(reflejados en el calculo del costo por alumno antes sefialado) sino también indicadores de
producto e impacto, para estimular a las instituciones a que se ubiquen sobre la frontera de
produccion. Para ello se incluyen indicadores de productividad, como cantidad de
graduados por inscriptos o cantidad de materias aprobadas por alumno por afio, o de
impacto, como cantidad de graduados que se insertan en el mercado de trabajo, transcurrido
un cierto periodo, el nivel de remuneracion promedio que obtienen o los graduados que
continiian estudiando en el nivel de posgrado o que obtienen becas de investigacidn.

A continuacidn se analizaran las dos experiencias que ha tenido la Argentina en el
disefic de modelos objetivos de distribucién: el PROFIDE y las pautas disefiadas por las
autoridades del MECyT en el afio 2002. Previamente a la evaluacidn de la capacidad de
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estos strumentos de asignacion como promotores de cambios en el sector universitario, es
necesario describirlo en detalle en términos de sus objetivos y mecanismos de asignacion®.

El PROFIDE

Objetivos

Tomando como referencia la experiencia de otros paises industrializados y en desarrollo, la
SPU comienza a estudiar a mediados de los afios noventa, la incorporacion de una formula
para asignar una proporcién del presupuesto universitario por este medio. Ello dio por
resultado el PROFIDE. El modelo de distribucién utilizado por este programa’ denominado
“modelo de costos estandar” constituyd la primera respuesta estructurada de} gobierno
nacional frente a lo dispuesto por la LES. En efecto, en su Articulo 58 se sefiala:

“Corresponde al Estado nacional asegurar el aporte financiero para el
sostenimiento de las instituciones universitarias nacionales, que garaniice su
normal funcionamiento, desarrollo y cumplimiento de sus fines. Para la
distribucion de ese aporte entre las mismas se tendran especialmente en cuenta
indicadores de eficiencia y equidad. En ningiin caso podra disminuirse el
aporte del Tesoro nacional como contrapartida de la generacion de los
recursos complementarios por parte de las inslituciones universitarias
nacionales”.

Como se expresa claramente en el texto, los principales objetivos son alcanzar la
equidad y la eficiencia institucional en el marco de la asignacion de los fondos
correspondientes al Tesoro WNacional. Este articulo, sin embargo, no condiciona a que el
instrumento elegido sea efectivamente una formula ya que sélo se afirma que en la
distribucion “se tendrdn especialmente en cuenta indicadores de eficiencia y calidad”. Es
por tanto también coherente con la interpretacién de la ley la inclusiébn de otros
instrumentos como el performance budgeting utilizado en varios estados de los Estados
Unidos. En este caso, los indicadores son empleados en forma conjunta con otras
dimenstones del contexto institucional para negociar y definir el monto del presupuesto a
asignar a cada universidad, sin verse asi sujetos a la rigidez que supone la presencia de una
formula predeterminada. Este parece ser el espiritu del modelo propuesto por el MECyT en
el afio 2002.

® En los cuadros A.7.1, A72 y A73 en cl apéndice a este capitulo hemos detallado los montos y
beneficiarios en cada uno de los aiios.

" Esta [Grmula fuc presentada por sus autores en ua seminario internacional que tuvo lugar en Buenos Aires y
publicada posteriormente en un libro que recoge todas las ponencias discutidas en el missho. Ver al respecto
Detfino y Gertel {1996). No cxisten documientos oficiales que den cuenta claramente de la fénnula aplicada
en 1998, Ver al respecto Gaggero, [parraguirre y Torres 1996 y Gaggero 1996.
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Mecanismo de asienacidn: el modelo de costos estandar

Como antes sefialamos, el presupuesto pablico destinado a las universidades nacionales se
asigna desde 1992 como un monto global, discriminando entre tres grandes partidas:
"educacion y cultura” (funcidon ensefianza), "salud" (funcién ensefianza y extension a la
comunidad) y "ciencia y técnica” (funcidn investigacion). La formula disefiada en 1997 fue
utilizada para distnbuir las dos primeras partidas bajo el entendimiento de que ambas se
corresponden con la actividad de ensefianza®.

Para determinar si {as instituciones estaban sub o sobre financiadas se debia poder calcular
fos costos estandar o normativos a fin de compararlos luego con los costos observados. Para
etlo se comienza por dividir los costos de la actividad de ensefianza en tres grupos:

» Costos cormientes en personal.
e (ostos corrientes de funcionamiento.
e Costos de capital.

Debido a la falta de informacion sobre los costos de capital, la férmula se iimité a la
determinacién de las otras dos dimensiones de Jos costos de ensefianza. Como a su vez no se
disponia de informacion sobre costos por carrera y nivel de estudio (pre-grado, grado y
posgrado), se opté por elaborar indicadores que permitieran aproximarse a un calculo de los
mismos’. Para ello se construyeron modulos integrados cada uno por un profesor de tiempo
completo equivalente al frente de un grupo de alumnos'®. Se definia también la cantidad de
auxiliares docentes y de personal no docente necesarios por cada profesor titular. Bajo el
supuesto de la existencia de economias de escala en instituciones de distinto tamaiio se dividid
al sistema universitano en quintiies“ . Esta decision metodologica puede resultar problematica
a la luz det analisis que realizamos en el capitulo 5 empleando la técnica de cluster.
Dificimente la funcidén de produccion de la UBA, tentendo en cuenta su tamaiio expresado

® Al incorporar 1a realizacion de acuerdos previos a La transferencia de los fondos, la formula introducida en Ia
Argentina asumid lambién rasgos propios de los contralos-programa. conminando a las instituciones a proceder
segiin lo declarado en dicho acuerdo. Se podian presentar proyectos de mejoramiento de la formacion de los
egresados, mejoramiento de la calidad, dedicacién o rendimiento de las planias académicas, mejoramicnto ¢
ampliacion  de [a infracstructura fisica, reformas de planes o programas de estudios, reforma de la
organizacidn y de los sistemas de gestién, mejoramiento del nivel de posgrado, reduccidn de la desercidn e
incremento de la eficiencia terminal, promocién de mecanismos eficaces de comunicacidn vy colaboracién
ihra e imterinstitucional ¥ ardculacion con la ensefianza media, y otros. Como vemos la lista es sumamente
amplia y deja abicrta la posibitidad de propuestas definidas por cada instilucion.

® La formula no incluye los gastos de ensefiarza en ¢l nivel de posgrado.

'Y Para el chlculo de la variable “docentes de liempo completo equivalente” se uiilizaron las ponderaciones de
I para los docentes exclusivos, 0.5 para los docentes semiexclusivos y 0,23 pam los de dedicacidn simple,

" Esta division se La realizd sobre Ia base del nimero de inscriptos en cada universidad en 1992,
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tanto en términos del stock de alumnos como segiin el flujo de inscriptos permite asimilarla a
la situacion de las otras cinco universidades incluidas también en el primer quinti! (Cérdoba,
La Plata, Tecnologica, Rosario y Nordeste). Cabe también reconocer la gran heterogeneidad
de este grupo en términos organizacionales, al incluir en el mismo, por un lado, tanto a
universidades comprensivas {que abarcan las diferentes disciplinas), mayormente ubicadas en
un Unico espacio territorial'? v, por el otro, a la Universidad Tecnoldgica especializada en un
campo disciplinario y con sedes distribuidas en gran parte del pais.

Sobre la base entonces de esta divisién en quintiles, se propusieron las siguientes
relaciones normativas;

A/P (Alumnos por profesor), se impuso un nivel minimo para cada quintil:

ler Quintil 55
2do Quintil 35
Jer Quintil 25
4to Quintil 20
5to Quintil 15

Au/P {(Auxiliares por profesor), se impuso un nivel maximo para cada quintii:

ler Quintil 1,5
2do Quintil 1,2
3er Quintil 1

4to Quintil 0,9
S5to Quintil 0,8

Nd/P (No docentes por profesor), se impuso un nivel maximo para cada quintil:

ler Quintil 23
2do Quintll 14y 1,6
Jer Quintil 1,3
410 Quintil 1,2
S5to Quintil 1,0

Analizando el modelo de costos estandar en términos de los métodos alternativos
utilizados para el calculo del financiamiento por medio de férmulas, éste se basa en una
relacion 6ptima entre un factor base (1a cantidad de alumnos) y €l numero de personal {los
profesores, auxiliares, no docentes) (Base Factor-Position with salary rates) (McKeown
1996). Para poder completar entonces el calcuio del costo por alumno, era necesario definir
claramente el concepto de "alumno financiable". Ello implicaba construir un indicador para

2 Con la excepcion de 1a creacidn de sedes en alguna de ellas.
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medir [2 intensidad del uso de los servicios de ensefianza ofrecidos en cada institucion,
tomando también en cuenta la diversidad de préacticas pedagodgicas presentes en las distintas
carreras y niveles. Para ello, en primer lugar, se consideré como alumno "active” a aquel que
habia aprobado al menos dos materias del ciclo lectivo previo®. En segundo lugar, se
contemnplid la diversidad costos segiin carrera gracias al uso de los siguientes ponderadores
calculados en el ambito del CIN:

Coeficiente Grupo I 0,5 (Derecho y Ciencias Sociales, Ciencias Economicas, Técnicos en
carreras afines).

Coeficiente Grupo II: 1,0 (Arquitectura, Ingenieria, Cs. de la Salud, Humanidades,
Técnicos en General).

Coeficiente Grupo IIT: 1,5 (Cs. Quimicas, Cs. Exactas, Cs. Biologicas).

Coeficiente Grupo IV: 2,5 (Cs. Agrondmicas, Veterinarias y Forestales).

Del cociente entre los alumnos activos en cada universidad corregidos por complejidad
académica y las relaciones de A/P, Aux/P y Nd/P de acuerdo con los limites maximos y
minimos definidos por las relaciones normativas segin tamafio, surge la cantidad de modulos
necesarios para brindar el servicio de enseiianza

Una vez determinados los médulos requeridos para brindar el servicio de ensefianza de
grada, se procedid a valorarlos en funcion de los siguientes precios:

s Profesores de tiempo completo equivalente (PT) = remuneracion anual de un
profesor titular con dedicacion exclusiva y 15 afios de antigiiedad (Wy,).

e Auxiliares docentes de tiempo completo equivalente (AuxT) = remuneracidn anual
de un jefe de trabajos practicos con dedicacidn exclusiva y una antigiedad de 10
anos(Wauw).

e Personal no docente (ND): salario medio de éste personal en el sistema
universitario (Wag).

Asi, €] costo estandar total en personal (CP) se lo expresa simbdlicamente a traves de
la siguiente sumatoria;

(1) CP:=PT*Wo + (AuxT/PT)*Worr +( NDY PT)*W oy

' Se define a} " alunno activo™ como ta suma de los nuevos inscriptos (NI) ¥ los reinseriptos (R) que habian
aprobado dos maicras ¢l aiio previo. Este iillimo criterio se corresponde con requisito de regularidad fijado
por laLES cn 1993,
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Siendo i universidad nacional y PT; la cantidad de profesores de tiempo completo
equivalente que le corresponde a la universidad 1. PT;se calcula en funcién de, por un lado,
la cantidad de profesores de tiempo completo equivalente que normativamente se definid
previamente segun el quintil de tamafio de la institucion y, por el otro, la cantidad de
alumnos activos corregidos por complejidad académica de la universidad. El valor de PT;
determina cuadntos profesores titulares finalmente necesitard Ja universidad para llevar
adelante sus actividades de ensefianza; AuxT/PT; es la cantidad de auxiliares que segtin los
parametros normativos le corresponde por profesor titular de tiempo completo equivalente
a cada universidad de acuerdo a su tamafio y, finalmente, ND; / PT; es la cantidad de no
docentes que segin los parametros normativos le corresponde por profesor titular de tiempo
completo equivalente a cada universidad de acuerdo a su tamafio

Entonces, dividiendo (1) por el total de alumnos activos corregidos por complejidad
académica en cada universidad, se arriba al costo estandar de los gastos en personal para la
ensentanza por alumno.

(2) CEPA; = CP,
A;

Siendo CEPA,; el costo estandar por alumno, en términos de gastos en personal para
la ensefianza, en cada universidad.

Para completar el calculo del costo estandar por alumno para fa ensefianza se
necesitaba calcular también los gastos de funcionamiento correspondientes a esta actividad. En
dicho caso, el parametro de comparacién no fue un valor estandar o normativo defimdo por las
autoridades sino que fue el resultado de realizar una estimacion de los gastos cormrientes de
funcionamiento con el método de minimos cuadrados. Se estimé ast una funcién polinomial
de tercer grado, definida de este modo pues se supuso la existencia de economias y
deseconomias de escala. En este caso, entonces, en lugar de valores normativos se tuvieron en
cuenta como parametro de comparacion con los observados los valores medios del sector.

Reproduciendo esta informacion para el afio 1994, efectivamente se observa en el
grafico de dispersidn un tipo de comportamiento como el supuesto. A medida que el tamario
de la organizacion aumenta, el costo medio disminuye hasta alcanzar un nivel mimmo para
volver a crecer en el caso de la Universidad de Buenos Alres (ver grafico 7.1).
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Grafico 7.1 Costo de Funcionamiento Universidades
Nacionales 1994
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base datos de Delfino y Gertel (1993).

La funcion estimada especificamente fue;

(3) CFy= Py + BiAi 1 oA B A,

Siendo CF; los costos de funcionamiento de la universidad i1 y A alumnos de dicha
universidad, lo cual permitia arribar a un costo estandar de funcionamiento por alumao

igual a:

A;

Siendo CEFA;: Costo estandar de funcionamiento por alumno de la universidad t.

La funcidn estimada mostrd un buen ajuste (R® ajustado de 0,986) y todos los
coeficientes de las variables independientes resultaron significativos'®.

Con los parametros obtenidos de la regresion y los alumnos correspondientes a cada
universidad, se determino el costo estimado de funcionamiento.

Sumando los costos estandar por alumno de los modulos de ensefianza (Ecuacidn 2)
y los costos estandar por alumno de los gastos de funcionamiento(Ecuacion 4), se armba al
costo estandar total por alumno por universidad (CEA). Es decir:

(5) CEA;*‘- CEPA,-‘-:- CEFA,

™ Ver los resultados de ta regresion en ¢l cnadro AL 7.4 en el apéndice a csic capitulo,
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Al multiplicar (5) por la cantidad de alumnos activos corregidos por complejidad
académica se arriba al total del costo en personal y en funcionamiento que normativamente
le corresponde a cada universidad. Esto se expresa en la siguiente ecuacion:

(6) CETi= CEA;-A,

Estos costos estandar por alumno por universidad se lo compard con los costos
observados en gastos de personal y gastos de funcionamiento por universidad. Los gastos en
personal observados surgen de dividir el total de los gastos de personal' por Jos alumnos
activos ajustados por complejidad académica en cada universidad. Asi, por ejemplo, el costo
estandar en personal par alumno para la UBA con datos del afio 1994 era 2.683 vy el
observado 2.311%. Por su parte, los costos en funcionamiento observados surgen de dividir,
por universidad, la suma de las partidas en “Bienes de consumo”, “Servicios no personales” y
“Transferencias” de las cuentas de ejecucion del presupuesto de 1994 y el total de
remuneraciones de las autondades superiores, por los alumnos corregidos por complejidad
académica.

La diferencia permitia ver cuales universidades tenian costos por alumno por
encima del valor estandar y cuales por debajo. De tomarse en cuenta esta diferencia, la
distribucién favoreceria a aquellas que se encontraban, segin este resultado,
desfinanciadas.  Este procedimiento permitia amribar a2 una distribucion tebrica que
especificaba un primer escenario posible (escenario 1), el cual se suponia aseguraba la equidad
en la distribucion.

Sin embargo, en tanto que el objetivo de aplicar la fdrmula no era solo garantizar una
mayor transparencia y equidad sino tambiénr promover la elevacion de la eficiencia, el modelo
incorporé relaciones normativas que definian ciertos resultados deseables en funcion de Jos
objetivos de la politica educativa. Los resultados buscados eran un incremento de! 10 por
ciento con relacidén a Ja media del sistema en el numero de matenas cursadas por alumno
(M/A) y una ratio egresado/inscripto (E/T) igual a la ratio promedio del sistema para todas las
universidades. Para aplicar estos indicadores de eficiencia se incorporaban ponderadores que
modificaban la cantidad de alumnos financiables. En el caso del indicador de cantidad de
matenas por alumno, se fijo un piso de 3,5 y si la universidad obtenia un valor menor, se
reducia el nimero de alumnos financiables (reinscriptos) en una proporcion igual a la que se
venficaba entre el nimero de M/A rendidas en la universidad y el nivel establecido. Para la
relacién E/T se fijo un piso de 0,29 y si la universidad presentaba un valor menor, se reducia su

'> A este inciso [ de gasto se le substrajo los pastos en alumnos preuniversitarios y tos salarios de las awtoridades
SUPCIiQres.
'$ Ver cuadro 3 en Delfino y Gertel (1993).
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namero de alumnos financiables (inscriptos) en una proporcion igual a la que se verificaba
entre la cantidad de egresados por inscriptos promedio de esa universidad y el nivel indicado.
De este modo se arriba al escenario 2.

Se construy un tercer escenario al cual podia optar las autoridades del MECyT. Para
construir el escenario 3, se proponia, ademas, ciertos limites al financiamiento de los nuevos
inscriptos en las tres carreras que, de acuerdo con los autores, mostraban un exceso de
roatricula (contador publico, abogacia y medicina). Asi se incorpord a los criterios definidos
en el escenario 2, un coeficiente de ajuste que restringia ain mas el nimero de alumnos
financiables, limitando la cantidad de nuevos inscriptos a reconocer come alumnos
financiables en las carreras de derecho, contador publico y medicina. Se aceptaba una
participacion relativa equivalente al 15, 25 y 30 por ciento, segiin si Ja universidad ofrecia sélo
una de estas carreras, dos de ellas o las tres, respectivamente. Este escenario Il fue el que
finalmente se puso en marcha en la distribucién incremental de fondos.

El modelo de asignacion de recursos del afio 2002

Objetivos

El nuevo modelo elaborado por el MECyT vy aplicado en el afic 2002 establece como
objetivo: “sustituir una distribucion historica de los recursos en la que primaron criterios
incrementalistas, no siempre relacionados con las metas, resuliados y necesidades de las
universidades, por una metodologia basada en pautas susceptibles de ser expuesias y
discutidas en el marco de una politica de educacion superior.” (MECYT 2002: 1). Como se
expresa en este parrafo, el objetivo de este modelo es actuar fundamentalmente como gufa de
los procesos de negociacion del monto global destinado a cada universidad, teniendo presente
también consideraciones de equidad y eficiencia,

Mecanismo de asignacion'’

El Ministerio reconoce gue un modelo como el propuesto deberia conducir al caleulo del
presupuesto normativo total de cada universidad. Eilo implicaria el calculo de los gastos
comentes (sueldos del personal docente, administrativo, autoridades y otros gastos de
operacion) y de los gastos.de inversion. Sin embargo, debido a la complejidad de los calculos
que tat tarea suponia, la Secretaria de Politicas Universitarias (SPU) decidid priorizar la
determinacion del presupuesto normativo para la ensefianza de grado, teniendo en cuenta el
gasto en personal docente, el cual representa aproximadamente el 50 por ciento del

'" En la descripcién del mecanismo empleado se ha seguido la version del texto técnico elaborado por el
Minislerio de Educacidn, Ciencia y Tecnologia en maye de 2002.
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presupuesto universitario total observado. Se sostiene que a partir del presupuesto normativo
docente es posible inferir porcentualmente los demés componentes del presupuesto normativo
total. Se deja de lado, por tanto, la estimacién de los costos de funcionamiento fal como se
habia realizado en el modelo de costos estandar.

Al igual que en el modelo de costos estandar, para realizar €l caleulo de los costos
normativos para la ensefianza se construyeron modulos integrados por profesores y auxiliares
y fueron expresados en términos de los alumnos activos que era posible atender con dichos
modulos. La principal diferencia con el modelo del PROFIDE reside en el procedimiento para
construir estos moddulos. Mientras que en el modelo de costos estandar los modulos
normativos tienden a corresponderse con los valores medios dentro de cada quintif de tamafio
universitario, en el nuevo modelo se utilizaron para ello los resultados de una encuesta
realizada a una muestra de universidades nacionales y de carreras dentro de ellas'®. En la
misma se requirid informacién sobre la estructura de cada una de las casreras en términos de
su duracton total en horas y afios y respecto de la distribucion de las asignaturas por cada afio
de la carrera y por tipo. La clasificacion de las asignaturas en tipos obedece a distintas
demandas pedagégicas'. Cada uno de los tipos de asignatura (A, B, C y D) supone una
relacion alumno - docente diferente, siendo las asignaturas de tipo A las que requieren un
mayor namero de docentes por alumno y, en el extremo opuesto, las de tipo D, un menor
numero.

En el cuadro 7.4 se brinda el gjemplo de las carreras de ciencias econdmicas. Alli se
observa que una carrera tipica de ciencias econémicas tiene 27 materias, siendo la mayoria
de las asignaturas del tipo C.

' La encuesta indagd tanto sobre 1a estructura existente como respecto de la estructum ideal. En esta primera
version del modelo se aplictd ka2 informacion que surge de la estructura existente, Ver para mayor detalle
MECYT (2002).

Y la tipologia de asignaturas conternpladas en el modelo es:

Tipo A: Asignaturas cuyas pricticas se desarroilan generalmente en Ambitos externos a la unidad académica,
y consisien en trabajos de campo, residencias, pasantias u otra modalidad similar gue requiere una atencién
personalizada del docenie,

Tipo B: Asignaluras con priclicas de laboratorio con utilizacién de instrumental de uso individual en forma
preponderante, o con pricticas realizadas en modalidad de taller.

Tipo C: Asignaturas que desarrollen pricticas basadas en la resolucién de modelos tedricos (matemiblica,
fisica, etc.) o cn andlisis de casos como simulacion de 1a realidad (administracién, legistacidn, etc.) en las que
s¢ realizan presentaciones colectivas de los problemas a analizar y s¢ manejan hipotesis de solucidn vélidas
para ¢l conjunto de la clase.

Tipo D: Asignaturas eminentemente (cricas que requieren trabajos individuales o grupaies fuera del aula con
apoyo docente para consulias.
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Cuadro 7.4 Modelo de asignacién de recursos 2002, Matriz Disciplinar Estandar de la disciplina
de las Ciencia Econdmicas

L _ Tipo de Materias N

ANO A B C D Totales
lro. 1 2 2 5
2do. 3 2 5
3ro. 1 3 1 5
4t0. 2 3 1 6
Sto. 2 I 2 1 6
Totales 2 5 13 7 27

Fuente: MECyT (2002)

Una vez que se conoce ta composicién de cada carrera en términos del tipo de
asignaturas que ella tiene y la cantidad de alumnos que la cursan, se estd en condiciones de
determinar cuantos docentes ‘dicha carrera va a demandar. Como las autoridades del
MECyT no disponian de la informacién sobre cémo se distribuyen los alumnos entre cada
una de fas distintas asignaturas, se supuso la siguiente distribucidn entre alumnos inscriptos
y reinscriptos activos (es decir, con mas de dos materias aprobadas el afio previo) (ver
cuadro 7.5). %

Cuadre 7.5 Modelo de asignacién de recursos 2002. La distribucién de los inscriptos y
reinscriptos por cada afio de la carrera

Tipo de carrera ler. Aiio  2do. Aflo 3er.Afo 4to. Ao Sto. Afo
Nuevos mscriptos 100%

Reinscriptos Carrera larga 5% 25% 35% 20% 15%
Reinscriptos Carrera corta - - 10% 55% 35%
Reinscriptos C. Articulada - - - 10% 90%

Fuente: MECYT (2002)

A partir de este supuesto, se distribuyd la cantidad de alumnos activos en cada
carrera segin la matriz disciplinar estandar que le correspondia®’. Hecho esto, era posible
determinar cudntos alumnos habria en cada tipo de asignatura de una determinada carrera.
Por tanto también era factible determinar cudntos docentes se requerian en funcidén de dicha

* La distribucién de los reinscriplos se basa en criterios ntuitivos sugeridos por Ja opinion de algunos
funcienarios de las universidades. Si suponemos que los alumnos inscriptos representan €l 30 por ciento del
total de fa matricula, en este cuadro se estd suponiendo una tasa de egresado sobre inscriptos del orden del 35
P]or ciento (Ver Gaggero 1998). ) _ ‘

<! Al considerarse entonces s6lo a los alumnos que han rendido mas de dos materias para estimar el gasto
correspondiente, sc estd incorporando implicitamente un indicader de eficiencia.
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distribucion. Asi, seglin las relaciones estandares de alumnos por docente que han sido
definidas para cada tipo de asignatura y que surgen de los pasos anteriores, se calculd para
cada una de éstas, y por agregacion para cada carrera y para cada universidad, la cantidad
de médulos docentes requeridos®-.

El paso siguiente fue transformar los médulos docentes calculados en cargos
docentes. El MECyT consideré que la dedicacion simple era equivalente a un médulo para
la docencia; la dedicacion semi-exclusiva 1,5 médulos para la docencia y la dedicacion
exclusiva 2 médulos para la docencia®.

Con relacion al vector de precios utilizado para valorar estos médulo, la SPU
empled, al igual que en el modelo anterior, las escalas salariales vigentes, determinando asi
el presupuesto normativo para el personal docente de cada universidad.**

Para la determinacion de los otros componentes del presupuesto normativo, es decir,
¢l 50 por ciento comespondiente a salarios en personal de apoyo administrativo,
autoridades, gastos de funcionamiento e inversiones, el MECyT sefala que se podrian
tomar en cuenta las ponderaciones relativas observadas (reales), y por el otro, los
porcentajes considerados ideales en funcidn de parametros internacionales y de la situacion
nacional.

Con relacion a las otras dos partidas presupuestarias destinadas a las universidades,
salud e investigacién, la propuesta de la SPU es que, hasta tanto no se desarrollen los
estindares correspondientes, se mantenga el presupuesto histérico en cada caso, o se
efectiien eventuales incrementos a las partidas globales.25

Se arriba asi al paso final, momento en el cual se resuelve la politica de asignacion de
recursos a ias universidades nacionales como resultado de la contrastacion del presupuesto real
y del presupuesto normativo de cada institucidn. Este cuadro de situacion permite detectar
aquellas universidades tedricamente sub-financiadas (presupuesto real msuficiente para

* Un médule docente estindar cortempla la dedicacién horaria necesaria para la atencién completa de un
grupo de alumnos, €5 decir, 10 horas semanales de actividad académica (durante un ajio), Io cual comprende
el dictado de clases, la elaboracion, toma y correccién de exdmenes, los horarios de consultas, fa preparacién
de las clases. la actualizacién permanente, ete. De 1as 10 horas estipuladas para un mddule, corresponden un
minimo de 2 horas semanales (¥ un maximo de 4 horas) frente a alumnos. Esto se explica si se tiene en cuenta
que cada asignatura equivalente anual dura 120 horas, de las cuales 60 Loras son tedricas y 60 son pricticas
(excepto ¢l tipo D que sélo tienen clases tedricas). Ademas, se calcutan por separado los modulos de profesor
los de auxiliar. A los primeros corresponden los tedricos y a los segundos los practicos,
* Como se seffal6 en ef capitito 5, consideramas mds adecuado suponer que un cargo semiexclusiva equivale
a un cargo de dedicacion simple, basindonos en lo que la mayoria de los propios docentes-investigadores con
dedicacién semicxclusiva declararon en et Programa de Incentivos.
** Debe aqui destacarse que el modelo da cuenta de la mayor dispersidn geografica, al considerar por separado
las carreras de una misma disciplina que se dictan en sedes diferentes de una misma universidad. De esta
manera, s¢ evita ¢l citculo de las economias de escala que se producirian si esas carreras se dictaran en forma
concenirada. Por otro lado, las diferencias socio-econdmicas regionales son en parte contemptadas al calcular,
en [a valorizacidn de los cargos, los mayores montos salariales por zona desfavorable.
% Ignal tratamiento reciben los alumnos preuniversitarios, que habian sido excluidos det modelo PROFIDE.
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atender sus necesidades académicas), y aquellas tedricamente sobre-financiadas (presapuesto
real superior al necesario para la atencion de sus necesidades).

Segun lo plantea el documento del MECyT (2002), el objetivo de tender a la equidad
distnibutiva entre las universidades admite dos alternativas bésicas para la asignacion de los
TeCUrsos:

. Asignar los recursos incrementales entre las universidades sub-financiadas.

. Reasignar el presupuesto real (total o parcialmente) en funcidn de los valores
normativos calculados.

El MECyT sostiene que en el primer caso se mantienen inalterables los presupuestos
histéricos y solo se afectan los incrementos presupuestarios. La segunda alternativa, en la
medida en que existan unas instituciones sub-financiadas y otras sobre-financiadas, en
cambio, produce, respectivamente, el aumento y la disminucién de los presupuestos
historicos. En realidad, esta afirmacion del MECyT no es del todo correcta pues en ambos
casos se modifica la estructura historica de distribucion. La unica diferencia es que en el
primer caso es mas viable politicamente pues dicha reasignacion se produce en forma
recursiva, tras la aplicacion de la formula durante varios periodos.

En el caso de la distribucion de los fondos del 2002, se asignaron montos adicionales a
las universidades sub-financiadas, sin restarle a las sobre-financiadas pero se dispuso un tope
de 4 millones a cada una. Por otra parte, se dispuso que, si la universidad beneficiaria tenia un
nivel de ejecucion en el rubro personal superior al 85 por ciento, los fondos adicionales no los
podria aplicar 2 ese rubro,

Si tenemos en cuenta que las nuevas universidades no fueron incluidas en el modejo
por disponer de un programa especial para elias, se aprecia que mas de la mitad de las

. . . - - . 26
universidades nacionales recibieron fondos adicionales a través de este programa.

Tras los objetivos de equidad interinstitucional y eficiencia: balance de la experiencia
argentina en el uso de formulas

Si bien los objetivos de equidad y eficiencia son los efectos finales esperados como producto
de la aplicacion de estos modelos, es posible estimar el éxito que los mismos han terudo hasta
ahora en la Argentina por la proporcion de fondos que efectivamente fueron canalizados a
través de los mismos. Siguiendo este criterio, es posible afirmar que e} uso de férmulas en la
Argentina como politica no fue exitosa. En efecto, tras su comienzo a modo de prueba en

% Ver cuadro A 7.3 en ¢l upéndice a esic capitulo,
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1997, cuando se distribuyé un monto equivalente al 1,3 por ciento del presupuesto
universitario, el monto asignado al afio siguiente disminuyd a menos de la mitad. Desde
entonces y hasta el afio 2001 se abandona la aplicacién de criterios objetivos para nuevamente
adoptarse esta politica en la distribucién de un monto también muy reducido en la asignacion
presupuestaria del afio 2002.

Cabe al respecto sefialar que en la planilla que originalmente estuvo anexa al
Presupuesto de la Nacidn del afio 2002, correspondiente a la distribucién de créditos
destinados a las universidades nacionales, el programa de asignacién representaba el 11 por
ciento del presupuesto total. Sin embargo, los 168 millones de pesos que en un principio se
pensaban distribuir por criterios objetivos fueron reducidos a 23 millones en una nueva
version de la planilla anexa de dicho presupuesto. Esto demuestra que, tras casi diez afios de
intentos desde el gobierno por ampliar el monto a distribuir a través de férmulas o modelos
objetivos, esta politica no logra generar fos consensos necesarios para su implementacién en
gran escala. A coatinuacidén argumentamos, sobre la base del andlisis realizado en los
capitulos previos, que ello responde a la falta de adecuacion del modelo de costos estandar
utilizado, por una parte, y los rasgos del funcionamiento econdmico y de la estructura de
governance de las universidades por otro. Asimismo, argumentamos que las imperfecciones
en la calidad de la informacida utilizada en su disefio también constituyeron un obstacule muy
significativo. Para poder desarrollar este argumento, se tomard como eje de analisis los dos
procesos de cambio organizacional que se buscaban inducir a través de los indicadores de la
formula: la equidad del proceso de asignacion de los montos globales y la eficiencia interna de
las organizaciones universitarias publicas.

Equidad Interinstitucional

Respondiendo a 1a presion de la demanda

El diagnostico del cual se parte, v que da fundamento a la necesidad de la distribucidn segin
criterios objetivos, es aquel que estima que, hasta el momento, el mecanismo utilizado para
asignar los fondos a las universidades se ha basado en la inercia y en la negociacion politica.
Lo que se busca, entonces, es tornar mas transparente este proceso de asignacion, facilitando
ademas que los agentes econdmicos (las universidades) internalicen sus costos y de este modo
mejoren su propio proceso de distribucion de fondos entre las distintas partidas de gastos.

St bien de la utilizacion de conceptos tales como distribucion del presupuesto sobre
“bases historicas” o “segiin la inercia” se puede inferir que éste carece de racionalidad o
criterio objetivo, el estudio empirico de dicho proceso no permite arribar a tal conclusién. Por
el contrario, los datos corroboran que la logica del proceso de asignacién ha sido guiada,
fundamentalmente, por la necesidad de brindar una respuesta a la presidn de Ia demanda. Esta
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conclusion se desprende de los resultados obtenidos tras estimar una funcién lineal que
relaciona como variable dependiente, el total de los créditos del Tesoro Nacional a valores
constantes asignados a cada universidad entre 1986 y 2000, y como variables independientes,
el total de nuevos inscriptos en cada afio, el total de reinscriptos y una variable dummy para
captar los shocks de demanda inducidos por la politica®’. En el cuadro A.7.5 del apéndice a
este capitulo puede verse que los coeficientes de las tres variables independientes son
altamente significativos y presentan el signo esperado. Notese que, en un contexto en que la
falta de racionamiento via precios (la universidad no es arancelada) y via cantidades es muy
tenue {en general no hay cupos ni examenes de ingresos muy limitativos), es valido asumir
que lo que determina la cantidad de alumnos que estudian es la demanda, més que la oferta
(aunque esto no implica desconocer que la oferta tiende a ajustar los excesos de demanda por
Ja via de caidas en la calidad, mas que en la cantidad). En este sentido, ]a estimacién nos dice
que la presién de la demanda sobre el gasto es importante tanto en términos de stocks como de
flujos. Asi, en el capitulo 5 vimos que, historicamente, la matricula de educacién universitaria
(que refleja tanto efectos de stock como de flujo) aumento al 6,3 por ciento por afio. Si
discriminamos entre el efecto stock v el efecto flujo de ese crecimiento, nuestra estimacion
indica que un aumento del stock del & por ciento requiere de un incremento del gasto en
educacion superior del 3 por ciento. A ello hay que sumarle un aumento del gasto debido al
efecto flujo de nuevos ingresantes de 0,7 por ciento. Un total de 3,7 por ciento por afio.
Notese, que no se trata, de cualquier forma, de una cifra insostenible en el largo plazo para una
economia que crece. Si la economia creciera al 3,5 por ciento por afio, la participacidn del
gasto en educacién superior en el producto permaneceria mas 0 menos constante?®. Esto es
una indicacién mas de que si bien la presién de la demanda es importante, lo cierto es que el
problema basico de la Argentina es el crecimiento econdmico. En suma, a partir de esta
estimacion se puede concluir que entre los factores explicativos mas relevantes en la
asignacion del gasto por universidad se encuentran el nimero de reinscriptos e inscriptos en
cada ano.

Aun cuando de esta estimacion se deduce que el criterio utilizado fue principalmente
financiar a las instituciones segun su demanda, esto no implica afirmar que este proceso fue
equitativo 0 que en definitiva un método de racionamiento basado exclusivamente en las
sefiales de demanda es el mas aproptado. Para tener una vision mas completa del proceso de
asignacion y poder mejorarlo, es necesario tomar en cuenta los costos diferenciales segun

* En el caso de Ia muesira con que comamos, la dummy se incorpord para controlar por 1a explosion de la
demanda af inicio def régimen democritico (tiene valor 1 en 1986-37-88). En la estimacion se empled el mélodo
de minimos cuadrados gencralizados para controlar por la presencia de heteroscedasticidad. En cl apéndice a este
capitulo (cuudro A.7.3) s¢ presenta la estimacion con constanie comin para todas las universidades (el méiodo de
cfectos fijos no presenta cambios de significacion en los pardmetros). Para contar con un pancl homogéneo se
incluyd en el mismo cl conjunto de universidades nacionates exdstentes en 1986.

“# Es posible, no obstante, que Lai participacién tendiera a subir debide al cambio de precios refativos a favor
de los ne transables que se produce cuando una econgmia crece. Ver capilulo 3.
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carrera y, también, la proporcién de alumnos que en cada caso efectivamente terminan
utilizando los servicios de la universidad. Desde este punto de vista, lo que estos datos estan
revelando es que la inercia fundamental del sistema es la inercia que introduce la demanda y
que s posible que el método de asignacion utilizado, siguiendo de hecho la dinamica
impuesta por esa inercia, haya contribuido a fomentar el sesgo profesionalista de las
universidades argentinas. Especificamente, el papel desempeiiado por el indicador “alumnos”
—— sin discriminar costos por carrera y nivel — como variable principal en el proceso de
negociacion del presupuesto puede haber contribuido a instalar un esquema de racionamiento
que se conoce en la literatura como “manipulable”. Esto es, bajo esas reglas de negociacion,
aquellas universidades que buscaban obtener mas presupuesto y, simultaneamente elevar su
cuota de poder en la definicidén de las politicas del sector, se hallaban incentivadas para seguir
una estrategia de creacién de carreras profesionales, especialmente contador publico y
abogacia. Dado et menor costo relativo de estas carreras, y suponiendo la existencia de
economias de escala en su produccidén, esta estrategia permitia que las universidades
obtuvieran un ingreso marginal por estudiante por encima de su costo marginal, siendo que en
la negociacidn del presupuesto pesaba el valor promedio. '

Es probable que el logro de la transparencia en el periodo estudiado se haya visto
también afectado por la existencia de fondos distribuidos segin una logica guiada mas por la
racionalidad politica que la académica. Ello resulta una consecuencia esperable a partir de la
influencia exégena de los partidos politicos en el gobierno del sector universitario pablico™.

De todos modos, es interesante constatar que aun prevaleciendo esta légica politica, fa
misma va perdiendo peso en la medida en que las reglas dei juego se torman mas claras. Ello lo
pudimos comprobar analizando las variaciones en la dispersién del gasto por alumno entre
1986 y el 2000. Para ello se construyd un indicador de ia convergencia de este gasto entre las
universidades nacionales. E! indicador construido® ha sido:

o =[Z (l.galumno; - [ngalunmol)zln)]v’
siendo t = afio, 1= universidad, n= total de universidades

Como puede apreciarse en el grafico 7.2, el gasto publico constante por alumno tiende
a converger a principios de los afios noventa, en un contexto de estabilizacion de la economia
y produccidn de informacion sobre ¢l sector.

* En tal sentido, debemos tener en cuenta que en ¢ste andlisis se excluye la creacion de nuevas universidades ta
cual, como ya mostramos en el capitulo 3, también constituye un factor explicativo en la asignacién final de los
recursos existentes para el sector. Algunos interpretan la creacién de nuevas universidades como una estrategia del
partido entonces ¢n el gobierno para elevar el peder del gropo de universidades “oficialistas” dentro del CIN.

* Exciuimos del andlisis a las nuevas universidades. El indicador utilizado es una varjante del empteado por
Calere {2000) para ecstudiar ta equidad de la distribucion del gasto pablico entre las Comunidades Auldnomas
en Espaiia.
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Grafico 7.2 Indicador de convergencia del gasto por

aiumno de las Universidades Nacionales
8

1986 1988 1950 1992 1694 1906 1908 2000
1987 1980 1991 1993 1995 1997 1990

Ano
fuente: blaboracion propia sobre la base de dalos def MECyl

Este resultado sugiere que cuando el proceso de negociacion del presupuesto se realiza
en un marco de estabilidad y en el contexto de produccién y discusién de la informacion
generada en ambitos de concertacion como el CIN, tiende a instalarse una tendencia a acortar
las brechas que se observan en el nivel de gasto por alumno entre universidades. De todos
modos, hay que tener presente que ello no implica desconocer que detras de esta convergencia
continden existiendo asignaciones no equitativas en lo institucional, no adecuadas desde un
punto de vista normativo para el sector. En particular, no debemos olvidar dos puntos. Por un
lado, se trata de un contexto de informacion asimétrica en el que no es posible asegurar la total
veracidad de Ja informacion y en el que, por tanto, aparece el problema de agencia entre ¢l
gobierno vy las universidades. Por otro, mas alla de otras consideraciones, lo cierto es que la
autonomia de las universidades impone costos de transaccidon altos a la hora de buscar
instrumentos para alinear los objetivos entre las diferentes instancias y de disefiar mecanismos
de incentivos para que las autoridades universitarias informen sobre su verdadero
funcionamiento al gobierno.
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utdad horizontal versis equidad vertical

El analisis realizado hasta este punto, centrado en el diagnéstico que dio fundamento a la
introduccién de la formula, partio de la identificacién de la equidad con la bisqueda de
transparencia por medio de criterios objetivos, es decir, a través de la identificacion de
“hechos™ que den cuenta de coémo se distribuye los recursos. Sin embargo, la formula
construtda tiene también implicita una nocidn normativa de equidad. En particular, en el
Programa PROFIDE se identificd la busqueda de equidad con el logro de la equidad
horizontal, ya que el instrumento suponia la homogeneidad de insumos, procesos y productos.
La Unica vanable del instrumento que discriminaba entre distintos tipos de universidades era el
tamafio, bajo el reconocimiento de la presencia de economias de escala. La formula, en este
caso, consistia en una aplicacién del método de costo - efectividad bajo el supuesto de que
todas las universidades nacionales atendian a iguales grupos de estudiantes, tenian misiones
semejantes, generaban iguales productos y que sdlo se diferenciaban por el grado en que
podian aprovechar las economias de escala en la produccion. En los capitulos anteriores
hemos mostrado que, lejos de ser éste el caso, una caracteristica distintiva de las instituciones
universitarias argentinas s su heterogeneidad“.

Esta forma limitada de visualizar al sector untversitario nacional, como un todo
homogéneo en términos funcionales, refuerza la tendencia natural de las universidades a
padecer procesos de isomorfismo organizacional. Las universidades adoptan este
comportamiento 1somorfico para asimilarse a los patrones socialmente institucionalizados de
su campo organizacional, entre ellos, las lineas disponibles de financiamiento (D1 Maggio y
Powell 1991). En la medida en que la formula no fomenta entonces la posibilidad de modelos
diversos de umversidad, se coarta la posibilidad de pensar en términos de equidad vertical,
premiando y fomentando distintos tipos de productos, en funcién de las ventajas comparativas
de algunas universidades en la produccién de graduados u otros servicios de calidad para
ciertos campos profesionales o académicos.

Por otra parte, si bien es cierto que {a formula se limito explicitarnente a la distribucion
de los fondos de ensefianza, no se evaludé la posibilidad de produccion conjunta entre
ensefianza e investigacion en aquellas instancias — mas reducidas numéricamente — donde
la practica académica permite conectar la ensefianza, el aprendizaje y la investigacion, como
es el caso en las ciencias basicas, las humanidades, las ciencias agronomicas y algunos campos
especificos en las disciplinas profesionales. En sintesis, la formula utilizada no tomé en cuenta
la diversidad institucional ni la complejidad de la funcion de produccion.

3 Tanripoce deberiamos olvidar las economias de scope que podrian ser imporiantes &n este conlexto y que es
muy probable que sean muy diferentes en cuanto a su significacion en las distintas universidades, sobre todo
por ka diferencia en )2 calidad y canlidad de profesores investigadores.
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Medicién de los costos docentes

Con relacion a la capacidad del instrumento para alcanzar la equidad en términos de mayor
transparencia del proceso, la mavor debilidad del modelo de costos estandar se halla en los
indicadores utilizado para medir el costo por alumno seglin carrera. En particular, el indicador
de profesores de tiempo completo en relacién con los alumnos corregidos segin complejidad
académica, base para la construccién de los médulos que permiten calcular los costos de
personal, no resuita valido ni confiable. No es valido, en tanto no mide realmente la intensidad
del uso de los recursos humanos dedicados a la ensefianza ya que un docente con dedicacion
exclusiva no es equivalente, ni en términos de la definicion del perfil de la tarea de ensefianza
ni en horas dedicadas a ello, a cuatro cargos docentes con dedicacién simple. Normalmente, si
aceptamos que en la mayoria de los casos un docente con dedicacidon exclusiva a lo sumo esta
al frente de dos cursos por periodo, éste seria equivalente a dos docentes con dedicacién
simple. Por otra parte, este indicador tampoco es confiable er la medida en que varia segiin
untversidad tanto el niamero horas que corresponde al desempefio del cargo como el régimen
de incompatibilidades que se admite en cada caso.

Por tanto, si el objetivo de la aplicacion de este tipo de instrumentos de asignacion en
términos de la equidad es otorgar al sistema una mayor transparencia, es importante la
produccién de mas y mejor informacion que actiie como base de negociacion de este proceso
de distribucion.

Los criterios utilizados en el afio 2002 para distribuir una proporcidn de fondos entre
las universidades nacionales buscan aproximarse de un modo mds preciso a este indicador, a
partir de los resultados de una encuesta que midié la intensidad del uso de los factores segun
carreras. Este procedimiento es semejante al aplicado por el Higher Education Funding
Counncil de Inglaterra, analizado en el capitulo 4. Sin embargo, de contrastar ambas
experiencias surge claramente el camino que todavia resta transitar en la Argentina para
producir un instrumento de asignacion mas riguroso. En el caso del Reino Unido, los grupos
de precios que se utilizan en calidad de ponderadores para arribar a los montos de
financiamiento para cada universidad constituyen valores promedio de cada disciplina. Son ¢l
resultado, por tanto, de un calculo previo de los costos en que efectivamente se incurre en cada
campo disciplinario. En el caso argentino, el procedimiento para llegar a estos ponderadores es
mas indirecto pues parte de considerar el armado de estructuras académicas de carreras a partir
de una encuesta a una muestra de universidades. Por otra parte, en la formula de Inglaterra se
toma en cuenta la presencia de distintos tipos de alumnos (tiempo parcial, adulios,
discapacitados) y distintas funciones de produccién (por ejemplo, la presencia de costos mis
altos por concentracidn en una o dos disciplina). Incorpora a su vez cierta flexibilidad en su
implementacidn pues incorpora una banda de tolerancia del 5 por ciento en la brecha entre los
costos estandar y los costos observades. Esto es particularmente importante cuando el
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parametro con el cual se compara el valor observado es resultado de una estimacion
econométrica, por el error implicito en la misma.

Otra cuestién que plantean los datos utilizados tanto en la formula de costos estandar
como en el nuevo modelo del 2002 es como compatibilizar la politica de descentralizacion
salarial con la inclusion de un tnico vector de precios. Si bien algunos objetan tal decision,
elio no parece estar fundado en consideraciones econémicas. Dado que los fondos que se
distribuyen a través de la formula corresponden a aquellos del Tesoro Nacional, en principio
no habria ninguna justificacion clara por la cual el estado deberia contemplar un salario
diferencial por universidad para un docente de igual categoria y dedicacion. Si bien se
reconocen adicionales salariales bajo la fundamentacion de criterios especiales, tales como
zona desfavorecida, no parecen existir fundamentos para aplicar distintos vectores de precios
reconociendo la libertad de las organizaciones para definir su propia escala salarial. Se supone
que tal libertad se ejerce gracias a una asignacion mas eficiente de los recursos estatales o
gracias a la disponibilidad de recursos propios. Un buen ejemplo de ello es el procedimiento
seguido en la asignacion de fondos a las universidades publicas por parte de los gobiernos
estatales en los Estados Unidos. La escala salarial de estas universidades se suele fijar en
forma centralizada por parte de cada gobiemo estatal en acuerdo con la representacion
sindical, aun cuando cada universidad puede asignar recursos propios para modificar dicha
escala’. En la formula que se aplica en el estado de Tennessee, por ejemplo, el vector precio
varia por tipo institucional (commnmity college, universidad comprensiva, universidad de
investigacidn), pero dentro de cada tipo el salario considerado es el nivel promedio.

Caleulo del costo comiente de funcignamiento

Tal como observan Gaggero, Iparraguirre y Torres (1996) en las partidas presupuestarias
que se incluyen en la estimacion del modelo de costos estandar, las de servicios personales,
bienes de consumo v la de transferencias son erogaciones que reciben financiamiento por
medio de fuentes propias. Estas fuentes propias son gastos principalmente de [os servicios
de ensefianza de posgrado y de actividades de consultoria y asistencia técnica al sector
productivo. No constituyen, por tanto, gastos atribuibles, en principio, a la ensefianza de
grado. Estos autores sefialan entonces que en la medida en que los recursos propios
adquieren mayor significacidon entre las fuentes de financiamiento, la informacién sobre
ejecuciones presupuestarias puede distorsionar la informacion sobre los costos operativos.
Para corroborar esta afirmacion, incluimos en la funcién polinomial de tercer orden
estimada por Delfino y Gertel (1995) como otra variable independiente los recursos

** Las universidades pueden también optar por no ajustar sus salarios a los que fija el sindicato. Por ejemplo,
en {a Universidad de Minnessota ios docentes resolvieron no afiliarse al sindicato y por 1anto, no se ajustaron
a la escala salarial y a Jas condiciones laborales fijada por éste.
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propios. El resultado de esta estimacion mejora el ajuste respecto al modelo estimado por
Delfino y Gertel ya que el R? ajustado resultante es 0,9909 y todas las variables
independientes, incluso la variable de recursos propios, resultan significativas™. Ello
permite concluir que en la esttmacidn realizada por Delfino y Gertel se omitié una variable
de importancia.

Cabe destacar que ademas de la distorsién en el calculo, la inclusion de la ejecucton
de los recursos propios para financiar gastos de funcionamiento en la férmula contradice lo
estatuido por el articulo 58, donde se afirma que Ia distribucion de los aportes del Tesoro no
podra disminuirse como contrapartida de 1a generacién de recursos complementarios. Esta
acotacion que se realiza en la ley tiene por proposito evitar crear incentivos incompatibles
con la actividad emprendedora de las universidades en pos de obtener recursos propios.

Teniendo esta observacion en cuenta, volvimos a calcular el costo observado de
funcionamiento deduciendo aquellos gastos financiados a través de recursos propios,
utilizando los mismos datos para construir la variable alumno ernpleada por Delfino y Gertel
(1995)*". En el grafico donde se vuelca estos datos la probable presencia de deseconomias de

) '|
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de MECYT (1995) y Delfino y Gertel (1995).

escala se ateniia (ver grafico 7.3a), aungue la estimacién de la funcidn polinomial de tercer
grado empleando minimos cuadrados ordinarios sigue brindando un buen ajuste (R* de 0.958)
y todos los coeficientes resultan estadisticamente significativos®’.

Con el fin de demostrar ia sensibilidad del modelo frente a variaciones en los datos
utilizados, se calculd asimismo el costo de funcionamiento por alumno utilizando los datos de

3 Ver cuadro A.7.4 con los resufiados de la regresion en el apéndice a este capitulo.

* Lo cual implica tener en cuenta ¢l dato de alumnos corregidos por complejidad académica segin Delfino ¥
Gertel (1995).

* Ver cuadro A.7.6 con fos resuftados de Ia regresion en ¢l apéndice a este capitulo,




228

alumnos ajustados por complejidad académica informados en el trabajo de Gaggero,
Iparraguirre y Torres (1995), el cual difiere en algunos casos significativamente de aquellos
proporcionados por el informe de Delfinc y Gertel (1995)*®. En este caso, €l calculo de los
costos observados muestra también la presencia de economias y deseconomias de escala,
aunque esta Gltima se presenta menos acentuada que en el grafico 7.1. Al realizar la estiimacion
del modelo polinomial de tercer grado, el mismo volvié a proporcionar un buen ajuste (R* de
0,9619) y todos los coeficientes resultaron significativos’®” (ver grafico 7.3b).

Grafico 7.3b Costo de Funcionamiento
Universidades Nacionales 1994
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dafos del MCE (1993) y Gaggero. Iparraguirre y Torres
(1995).

Sin embargo, aun cuando todas las estimaciones realizadas corroboran la probable
presencia de economias y deseconomias de escala en los gastos de funcionamiento de las
universidades nacionales, a los fines de fa metodologia de asignacion de los fondos del Tesoro
Nacional, 1os resultados aportados por estas distintas especificaciones dan lugar a cambios en
la brecha entre los costos observados y estimados por universidad. Ello aitera, por tanto, la
distribucién final entre universidades sobre o sub financiadas. Vamos a ejemplificar ello a
través del caso de las Universidades de LLa Plata y Lomas de Zamora. La Universidad de La
Plata tenia un porcentaje moderado de ingresos por recursos propios en el afio 1994 (13 por
ciento) y Lomas de Zamora uno de los mas altos (42 por ciento).

€ Llama en particular la atencion el dato que brindan Delfino y Genel de la cantidad de alumnos ajustados
por complejidad académica en las Universidades Nacionales de Cérdoba y La Plata, cuyos nimeros superan
en un alto porcentaje a los datos brindades por ¢l Censo de estudiantes de 1994 y a los informados en
Gaggero, Iparraguirre y Torres (1995).

3 ver resultados de la regresion en el cuadro A.7.7 en el apéndice a este capitulo.
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Cuadro 7.6 Comparacién de costos observados y estimados en dos universidades nacionales
segun variacidn en los datos utilizados

Universidad
Escenario* La Plata Lomas de Zamora
C.Observ. |[C.Estimad. [Diferencia | C.Observ. |C.Estimad. | Diferencia
1 279 200 79 976 519 457
2 165 [50 15 285 424 -139
3 301 264 37 339 537 -198

* Las filas significan lo siguiente:

1: Estimacién de Deifino v Gertel (1995).

2: Estimacion propia con gastos de funcionamiento financiados por el Tesoro Nacional (sin recursos
propios) y alumnos segun complejidad académica en Delfino y Gertel (1995).

3: Estimacidn propia con gastos de funcionamiento financiados por el Tesoro Nacional (sin recursos
propios) y alumnos segiin complejidad académica en Gaggero, Iparraguirre y Torres (1995).

En el cuadro 7.6 se aprecia que la Universidad de La Plata presenta un nivel de costo
de funcicnamiento observado por encima del estimado en los tres escenarios, aunque e} monto
de la diferencia varia significativamente en cada uno. En el caso de la Universidad de Lomas .
de Zamora la variacidon es mucho mas significativa. Segiin el calculo realizado en el modelo de
costos estandar de Delfino y Gertel, el costo de funcionamiento observado indicaba que esta
universidad estaba gastando por alumno bastante por encima del promedio. Sin embargo, una
vez deducidos los recursos propios en la estimacion y en el calculo de los gastos observados,
el resuliado es el opuesto. Lomas de Zamora tenia en 1994 un gasto de funcionamiento por
alumno que la ubicaba por debajo del promedio del sector.

En ambas universidades, la diferencia que se observa entre el primer y el segundo
escenario es atribuible a ta no inclusidon de los recursos propios en el dltimo, mientras que la
variacion entre el segundo y el tercer escenario, se explica por la utilizacién de distintas
fuentes de datos para [z estimacidn de alumnos medidos por complejidad académica.

Este ejercicic nos permite apreciar el alto grado de sensibilidad de estos modelos de
asignacion a los datos utilizados. En el caso de la Argentina, los problemas en la calidad de ia
informacién suministrada por las universidades y la falta de una adecuada auditorta de los
mismos daria entonces por resultado que la aplicacién de un modelo de este tipo no tuviera los
efectos esperados en términos de lograr por su intermedio una mayor equidad
insterinstitucional.

El control de la calidad

Si bien el indicador clave desde el punto de vista técnico es la determinacidn lo mas precisa
posible del costo por alumno, de modo tal de garantizar iguales montos pablicos para iguales
prestaciones del servicio, una condicién necesaria para que ello sea posible es asegurarse
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efectivamente que el producto sea homogéneo en términos de calidad. Tal como lo vimos en
el capiwulo 2, sin el control de calidad de los productos, la comparacién de costos carece
practicamente de sentido. A fin de brindar una solucién a esta cuestién, Piffano (1993) sugiere
el establecimiento de un sistema permanente de calidad de los egresados a través de un "test de
evaluacion” que deberian tomar todos los graduados como condicién administrativa previa
necesaria para gestionar la solicitud del diploma correspondiente. Existen antecedentes
similares al respecto en el examen "Probao" aplicado en Brasil y en los examenes al fin de las
licenciaturas llevado adelante por México. Sin embargo, en estos casos los examenes de
evaluacidn no afectan al alumno (pues el resultado es independiente de 1a obtencién del titulo)
$ino a la reputacion de la universidad. En la Argentina la CONEAU ha implementado un
examen de este tipo para la acreditacion de las carreras de ingenieria.

Una alternativa a la medicion de la calidad a través de un test, como sugiere Piffano, es
Lncorporar otros indicadores centrados en la carrera académica y profesional del graduado. Por
ejemplo, en la acreditacién de las carreras de medicina realizada por parte de la CONEAU se
ha tomado en cuenta, como un indicador de calidad de los graduados, la cantidad de ellos que
contintian formindose en practicas de residencia. En el resto de las carreras, podria
considerarse como indicador la continuacion de estudios de posgrado o el éxito en la carrera
laboral, medido éste a través del puesto obtenido en el mercado de trabajo y el nivel de
remuneraciones, transcurrido un cierto periodo desde la graduaciéon. El problema de este
ultimo indicador es su senstbilidad frente a cambios macroecondémicos y a transformaciones
en el mercado de trabajo. A pesar de ello, el éxito en el mercado de trabajo sigue siendo un
elemento importante para juzgar sobre la calidad de fos graduados, como lo demuestra el
hecho de que, entre los factores que los alumnos toman en cuenta en la eleccion de una
universidad, se encuentra la reputacidn que ésta tiene entre los empleadores, tanto de) ambito
profesional como cientifico.

Impacto en el proceso de toma de decisiones

Mas aila de las mejoras técnicas que pueden realizarse al instrumento para garantizar que el
mismo dé€ por resultado una asignacién lo mas equitativa posible, desde el reconocimiento de
la diversidad institucional, subsiste el condicionamiento que ejerce la estructura de toma de
decision de las universidades.

Delfino y Gertel (1996} reconocen como una de las virtudes de las férmulas que las
universidades internalicen los costos. El supuesto que subyace a esta apreciacion es que las
organizaciones tomaran decisiones a partir de conocer sus costos, lo cual conducird a una
mejora en la asignacidon interna de sus recursos. Sin embargo, una de las complejidades
presentes en las universidades en general y que se agudiza en el caso particular de la
Argentina, es la alta atomizacion del proceso decisorio y la escasa autoridad de los organos
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ejecutivos. Aunque sin percibir la complejidad real del fendmeno, ello es resaltado en un
informe de avance del PRES, donde entre los principales problemas afrontados por el
programa de asignacion de recursos se sefialan: “Las restricciones institucionales que planiea
la conformacién de los Consejos Superiores dificultan la racionalidad en la asignacion
interna de los recursos adicionales asignados”  (PRES 1997:9). En este contexto
organizacional, queda indeterminado el resultado final de internalizar los costos.
Reconociendo esta cuestion, el gobiemno de Inglaterra, por ejemplo, ha impulsado la creacién
de centros de costos en el nivel de las unidades académicas o departamentos. A estos centros
de costos se les delega autoridad en términos del manejo de su presupuesto. Como vimos en el
caso inglés, empero, esta solucion puede tener también sus efectos adversos en términos del
desarrollo institucional pues dificulta la existencia de subsidios cruzados, base de la funcion de
produccion universitaria que produce tanto servicios privados como mixtos, estos Gltimos con
altas externalidades sociales.

En ef caso de Oxford, por ejemplo, ¢l presupuesto se asigna a través de una formula a
cada centro de costo (division equivalente a la unidad académica). En la actual situacién, un
departamento con problemas es el de humanidades, cuya actividad de enseflanza en el grado es
uno de los puntos fuertes de Oxford. Al tener mucho menores chances de obtener fondos via
aranceles de posgrado (siendo que su ventaja comparativa es el grado) y al no existir
incentivos ligados a la actividad de ensefianza (otra de las ventajas comparativas de esta
division), ésta ve con temor el momento futuro cuando cesen tos subsidios cruzados entre 10s
distintos departamentos.

El impacto de estas férmulas para inducir el cambio universitaric depende
criticamente, entonces, de la estructura de governarnice de las universidades. Esto confirma la
necesidad de analizar las politicas de asignacion y su probable efecto sobre el sector
universitario de un modo sistémico, contemplando los requisitos organizacionales y
productivos necesarios para que las mismas sean efectivas.

Eficienciu

La formula elaborada dentro del PROFIDE buscaba no s6lo Ja equidad interinstitucional sino
también y, principalmente, el logro de la eficiencia. Para ello al incorpord indicadores de
resultado. Para ello se comparé la situacién de cada universidad en términos de cada uno de
estos indicadores de productividad con el resultado promedio del sector, fijando un estandar a
alcanzar por encima de dicho valor. Los indicadores utilizados con tal propésito fueron
(Delfino y Gertel 1996):

¢ Egresados (producto) por inseripto (insumo).
+ Materias aprobadas (producto) por alumno (insumo) por afio.




¢ Cantidad de inscriptos en derecho, contador pablico y medicina (producto) sobre el total
de los inscriptos (insumo) por afio.

Limitaciones de los indicadores de eficiencia

El diagnostico del cual se parte para incluir indicadores de eficiencia en la formula es la
constatacidén del bajo ntmero de egresados por inscriptos del sector, la alta proporcion de
alumnos que no han aprobado ninguna materia en el curso del afio y la sobreoferta de cursos
de abogacia, contador piblico y medicina. En particular los dos primeros aspectos se
comresponden con los hechos estilizados que también hallamos en nuestro analisis del sector y
que sintetizamos en el capitulo 5.

Al incorporar estos indicadores, la farmula castiga (o premia) a aguellas universidades
nacionales que obtienen un valor por debajo del estandar {o por encima de! valor estandar). Se
supone, asi, que existe una relacion causal entre la sefial (el indicador) y el comportamiento
universitario esperado (la mejora en la eficiencia). Aquellas universidades que, por ejemplo,
han sido castigadas tendran incentivos para generar cambios enddgenos que las conduzcan a
niveles superiores de eficiencia-x.

Partiendo de esta relacidn causal es posible sefialar en ella tanto algunos supuestos de
comportamiento organizacional que no se corresponden con ia estructura de governance de las
universidades como la presencia de restricciones que pueden dificultar el logro de los
objetivos buscados por la politica En primer lugar, no se conoce la funcién de produccion de
las universidades, lo cual implica que no existen diagndsticos precisos que expliquen las
causas de la baja graduacidn y retencidn en el ambito universitario. En particular, no se esta en
condiciones de delimitar cuinto de dicho resultado es atribuible al funcionamiento propio de
las universidades (a los pracesos de produccion) y cuanto a factores exdgenos a la misma (los
insumos con los cuales cuenta). Sélo en el primer caso la relacion causal de promocidn de
cambio implicita en esta politica podria brindar el impacto esperado.

Tal como lo senalan Johnes y Taylor (1990), para poder comparar distintas funciones
de produccion en términos de su eficiencia relativa medida por el indicador de egresados por
inscriptos, debemos controlar adecuadamente por los insumosc. Para corroborar esto en el
caso del Reino Unido, Johnes y Taylor (1990) estiman una funcion multivariada que relaciona
este indicador con diversas variables que caracterizan a los insumos. Entre ellas probaron ser
altamente significativas para explicar la tasa de abandono, en primer lugar, la formacién
académica previa del estudiante y en segundo lugar, la carrera cursada. Por tanto estos autores
concluyen que para poder utilizar el indicador de abandono como una medida de eficiencia
relativa de las universidades se debe poder controlar previamente por estos factores.

* Esta referencia al indicador de abandono es también extensible al indicador de materias aprobadas por
alunwo que mide el grado de retencion.
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Como es improbable que en el corto plazo se disponga de informacién adecuada para
controlar la calidad y cantidad de los insumos, un indicador més apropiado que la relacidén
entre egresados € inscriptos en un momento del tiempo como la usada en el modelo de costos
estandar podria ser evaluar la mejora institucional en €l tiempo. En particular, si tenemos
presenie que no es de esperar que las universidades publicas, a diferencia de las empresas
privadas, desaparezcan del mercado educativo por ser ineficientes, lo mas apropiado resulta
utilizar indicadores que expresen la mejora en el tiempo y no valores absolutos. Si bien esto
tiene como desventaja que castiga a las universidades més eficientes, garantiza que las menos
eficientes se preocuparan por disefiar instrumentos organizacionales para fa mejora. Este
gjemplo deja en claro que un unico instrumento de asignacién no permitird alcanzar el
conjunto de objetivos de la politica estatal. Por tanto, se necesitard otro instrumento para
premiar a las mas eficientes. Otra alternativa en igual sentido es la comparacion de los
resultados de las universidades con otras similares en términos de su misién funcional o en
términos de aquelfas que muestren llevar adelante las mejores practicas dentro de su grupo
(benchmarking). Empero, para el uso de esta técnica se requiere también disponer de muy
buena informacién de modo tal de captar realmente la diversidad institucional.

El ejemplo del Reino Unido muestra la intima vinculacion de este indicador con uno
de los problemas no resueltos en el sisterna de educacion superior de la Argentina: la presion
de la demanda en un contexto donde los recursos pablicos no crecen a la par. Si, tal como se
supone a partir de diagnésticos parciales, el bajo nimero de graduados es atrbuible a la
deficiente formacion académica que tienen los egresados del nivel medio, existe una estrategia
organizacional a mano de las universidades nacionales para mejorar rapidamente el resultado
de este indicador. Basta con que la organizacién incorpore procedimientos de admision
estrictos. Pero ocurre que si bien ésta puede ser una solucién factible en el nivel individual,
para alguna organizacién universitaria en particular, subsiste el problema desde el punto de
vista social de como dar respuesta a esta demanda, siendo que ademdas, como vimos en el
capitulo 2, la acumulacién de capital humano es socialmente valorada como un medio de
crecimiento y desarrollo econdmico’”. En otras palabras, la incorporacion de indicadores que
promueven respuestas estratégicas en el plano individual de las organizaciones (por gjemplo,
la administracién de examenes mas estrictos de admision} no contribuye a resolver el
problema del equilibrio general del sistema. Contemplando esta cuestion, la formula de
resultado que aplica por ejemplo el estado de Tenneessee, en los Estados Unidos, examina la
capacidad de retencidn y graduacién de los estudiantes en términos de mejora en dichos
logros, considerandose ia situacion diferencial de los community colleges y las universidades
de cuatro afios. De este modo, contempla dos situaciones bien diferentes en términos de
procesos de seleccion de los estudiantes: los commmunity colleges con ingreso sin restricclones

* Ver al respecto los resultados de Elias (1992) y Delfino (1998).
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y mecanismos de nivelacion y las universidades, con exadmenes de admision. En el sistema de
educacion superior argentino no existe una diferenciacion funcional de las organizaciones
entre, por un fado, un grupo que admite libremente a los estudiantes y que ademds achia como
institucion de nivelacion, y otro grupo que impone procesos mas estrictos de admision. Por
tanto, la incorporacion de este indicador en la formula del PROFIDE podria promover un
cambio organizacional en términos de la mejora general del sistema si al mismo tiempo
existieran otras politicas que atendiesen la cuestion de la presion de la demanda. Si bien una de
dichas medidas ha sido facilitar la diversificacidn institucional creando, por ejemplo, nuevas
universidades en 4reas densamente pobladas como el Conurbano bonaerense, la creacidn de
estas universidades no fue concebida dentro de un plan de desconcentracion de la matricula
de las universidades de mayor tamafio como la UBA. Por el contrario, estas nuevas
universidades fueron construyendo su identidad bajo el supuesto de que la estrategia apropiada
para garantizar la calidad del producto era controlar el tamafio, no respondiendo asi a la
presion de Ja demanda local ™

Resta sin embargo solucionar un problema adicional para que este indicador permita
al estado enviar mensajes aproptados en la direccidn de la mejora organizacional. Al igual
que acontece cuando se busca garantizar la equidad en la asignacion de los recursos, para
poder afirmar que una funcidn de produccion es més eficiente que otra debemos poder
controlar por la calidad del producto. Este requisito se aplica tanto para el indicador de
egresados por inscriptos como para el de cantidad de materias aprobadas por los alumnos.

En sintesis, una de las restricciones que encontramos en el uso de estos indicadores de
resultado en la formula del PROFIDE es el escaso conocimiento existente refendo a la
cantidad y calidad de los insumos y productos utilizados en la produccidn. Aun cuando se
puedan controlar estas dimensiones, subsiste la falta de informacion sobre la funcion de
produccion. En tal sentido, los procesos que dan lugar a estos resultados siguen formando
parte de la caja negra de la organizacidn universitaria. Por otra parte, también falta una mirada
global del problema desde la perspectiva que plantea la presién de la demanda, tema no
resuelto si los incentivos promueven sdlo estrategias individuales para solucionarlo.

Planificando los recursos humanos profesionales

Una cuestion diferente plantea el tltimo de los indicadores de resultado utilizados, es decir, la
proporcidn de inscriptos.en las tres carreras profesionales que atraen la mayoria de los
estudiantes pues ello no hace a la eficiencia-x sino a la eficiencia asignativa. A traves del uso
de este indicador, el estado busca intervenir en el [ibre juego de la oferta y Ja demanda de
vacantes universitarias, regulando la produccion de graduados en ciertos campos profesionales

® Una excepcion a este modelo es [a Universidad Nacional de La Matanza. Ver Garcia de Fancelli (1997).
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bajo el entendimieato de que existe un exceso de graduados en los mismos., Como afirman los
autores del modelo de costos estandar: “FEsta correccion se asienta en las evidencias
internacionales que resume el Anexo 4, en el que se observa que solamente en lu Argentina
esas disciplinas aportem la mitad de los egresados de la educacion superior, pues en Chile
contribuyer con un cuarto, en Espafia con un tercio y en Canadd con menos de wn quinto, por
ejemplo.” (Delfino y Gertel 1995:26). No es por tanto un indicador genuino de resultado sino
que es una sefial de politica con objetivos de planificaciéon educativa para mejorar la
asignacion de recursos piblicos entre los distintos usos alternativos en términos disciplinarios.
Del uso de este indicador se deriva entonces que los autores entienden que hay fallas en el
funcionamiento del mercado como coordinador de las decisiones de inversién en capital
humano. Sin embargo, lo que el disefio de este instrumento no contempla son las distorsiones
que su implementacion puede causar en el mercado educativo, con resultados indeterminados
(en términos de costos y beneficios) para la eficiencia asignativa.

Si lo que el estado busca por este medio — tras €l diagndstico de saturacion de la
oferta antes citado — es fomentar que no se incremente el stock de abogados, médicos y
contadores, ¢! indicador utilizado no solucionari este problema en la medida en que la
politica pablica no disefie otros instrumentos para afectar la presién de la demanda. Bajo las
condiciones en que se aplica este instrumento, a lo sumo lo que se provocara como efecto
es un aumento de los graduados en las universidades privadas. En tal caso, una via
alternativa a la politica propuesta es brindar informacion a la demanda y no operar sobre la
oferta. Bastaria con poner a disposicion de los jévenes y de sus familias la informacion que
sirvid de base para el disefio de esta politica y que }levo a concluir que socialmente no se
necesitan tantos médicos, abogados ni contadores. Sin embargo, no es tan sencilio concluir
de este modo. Asi, por ejemplo, con relacion al stock de médicos, si bien es cierto que la
Argentina tiene una alta proporcion de estos profesionales por habitantes, el cuadro 7.7
permite apreciar que dicho valor se asemeja a Estados Unidos y es [argamente superado por
varios paises de alto nivel de desarrotlo de Europa, algunos paises del Este europeo, Rusia,
Cuba e Israel,
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Cuadro 7.7 Cantidad de Médicos cada mil habitantes, aproximadamente 1997, Varios paises
seleccionados

Paises Cantidad de Médicos cada 1000 habitantes
Alemania 3,4
Argentina 2,7
Austna 3,5
Bélgica 3,8
Canada 2.2
Cuba 3,6
R.Checa 3,0
Dinamarca 2,9
Esparia 4,1
Estados Unidos 2,5
Federacion Rusa ' 4,1
Finlandia 2,8
Francia 2,8
Holanda 2.5
Hungtia 3.4
Israel 3.8
Nueva Zelandia 2,1
Noruega 3,1
Portugal 3,0
Suecta 3.1
Suiza 3,2

Fuente: World Development Indicators. The World Bank (1999)

Dada la dificultad para arribar a conclusiones firmes sobre la compatibilidad entre la
formacion de graduados en ciertas areas profesionales y los requerimientos de la sociedad
en el corto y largo plazo, cabe al menos concluir que lo necesario es complejizar el
diagnéstico. Quizas lo mas apropiado desde el estado no sea promover que se restrinja el
acceso a estas carreras profesionales*!, sino fomentar aquellas otras carreras que la politica
estatal evalla importantes para el crecimiento econdmico y el desarrollo social del pais. En
el cuadro 7.8, que detalla la cantidad de graduados universitarios en un afio en distintos
paises de Iberoamérica, se observa, por ejemplo, que nuestra distribucion de graduados por
campo disciplinario es bastante similar a la de Estados Unidos, excepto en la cantidad de

' Es importante diferenciar fa posicién gue se asume en ¢l modeto de costos estdndar, en el cual se promueve
la incorporacién de cupos que hallan su findamento en la existencia de una saturacion de la oferta profesional
en estas carreras, de la politica de gestion académica consistente en definir vacantes por carrera. En este
daltimo caso, Ia justificacidn del nlumero de vacantes descansa en la disponibilidad, en ur momento
determinado, de recursos humanos, fisicos y financieros para ser asignados a la misma. Este limite puede
ampliarse en |z medida en que estos recursos también fo hagan. Mientras el mimero de vacantes se determina
por las condicionces de funcionamiento interno de {as universidades, el cupo lo hace segin los determinantes
del mercodo de frabajo.
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graduados en Medicina y en Ciencias Naturales y Exactas. Este Gltimo dato es el resultado
de la politica cientifica y tecnolégica de este pais, canalizada a través de becas y fondos
para la investigacién, todo lo cual se traduce en una alta inversion en 1&D por parte del
sector piblico y privado. En sintesis, si nuestro perfil universitario es profesionalista,
centrado en las tres grandes carreras antes sefialadas, ello también es reflejo de la falta
planes de innovacion cientifica y tecnolégica en el estado y en el sector privado.

Cuadro 7.8 Graduados universitarios segiin titulo de grado en 1996. Paises seleccionados de
Iberoamérica (en porcentajes)

Paises Campos Disciplinarios
Naturalesy Ingenierday CsMédicas Cs. Agricolas Cs. Sociales Humanidades Total
exactas  tecnologia 100%
Argenting 7 17 22 + 37 12 37878
Brasil* 10 7 L3 2 39 28 228391
Canada 3 7 7 7 35 19 127989
Clule 3 28 11 10 38 8 13943
Cuba 3 19 23 3 50 0 27302
Espaiia 10 10 9 0 56 15 100241
EEUU 24 16 2 3 37 19 303806
Mexico 2 27 20 3 535 3 191024
Portugal 5 Ho Y 3 56 ‘ 14 36771

*Corresponde al afio 1994,
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la RICYT (2000).

Al 1gual que seflalamos al examinar el indicador de egresados por inscriptos, la
cuestién principal al introducir indicadores de resultado, es tener presente los impactos
sobre el sistema en su totalidad y la consistencia logica del conjunto de politicas que se
dirigen a este sector.

Restricciones en &l proceso decisorio

Aun cuando pudieran aislarse los factores organizaciones que inciden sobre la eficiencia
universitaria, tras controlar por los factores exdgenos intervinientes, se deberia también
contemplar [as restricciones que operan desde el funcionamiento del proceso decisorio en la
organizacion. En particular, mientras que los que reciben las sefiales (las autoridades
gjecutivas y colegiadas de las universidades) tienen escaso peso en la toma de decisiones que
afecta estas cuestiones, los que realmente coordinan los planes de produccién que finalmente
inciden sobre la retencién estudiantil son los docentes, a través de su actividad de ensefianza y
tutoria. Bajo un sistema de remuneracidn que, aunque formalmente es descentralizado, eu la
practica esta mayoritariamente centralizado, y en el cual predomina niveles salariales
promedio muy bajos, las autoridades no tienen a su disposicion mecanismos para trasladar el
mensaje recibido a la base de la organizaciéon. No disponen de procedimientos, por ejemplo,
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para estimular una mayor atencidn a las dificuitades de aprendizaje de los alumnos. Esto se
vincula con el peligro de riesgo moral (moral hazard) en la relaciéon de definida por los
contratos laborales en Ja docencia. En este caso, las acciones de los agentes que tienen
consecuencias sobre la eficiencia de la organizaciéon no son observables. Por tanto, estos
pueden perseguir sus intereses privados y no necesariamente los objetivos organizacionales.
Es mas, la propia politica publica genera una estructura de incentivos que desvia la atencién de
los docentes de su actividad de ensefianza al otorgar premios casi exclusivamente vinculados
con la produccién de investigacién. El Programa de Incentivos, por ejemplo, que trata de
fomentar la produccion conjunta de ensefianza e investigacion, crea mecanismos de control de
resultados para evitar el problema de riesgo moral pero lo hace focalizindose en la cantidad y
calidad del producto de investigacién. Ello es atribuible a la dificultad para controlar los
resultados de Ja actividad de la docencia. En esta situacidn, la estructura de incentivos
promueve que los docentes asignen mayor tiempo a la investigacidn por encima de la docencia
pues la primera tienen una tasa marginal de retorno mayor que la segunda. Sin embargo, la
principal actividad vinculada con el problema de la desercidén es la ensefianza, no la
investigacion.

Como vemos, en el caso de las universidades argentinas estan presentes la mayoria de
fas condiciones que Leibenstein (1980) senala como restricciones para alcanzar la eficiencia-x.
Estas son la presencia de contratos {aborales incompletos, [a no especificacidn de la funcién de
produccion y la baja motivacion en los agentes para alcanzar las metas de produccion.

Balance del uso de formulas como mecanismo de promocion del cambio en las

universidudes

St bien coincidimos con la necesidad de definir criterios objetivos para distribuir et
presupuesto publico entre las universidades, la experiencia de la Argentina y la
internacional indican que una condicibn necesaria para lograr que este proceso sea
transparente es la producciéon de informacion de calidad y auditable, que permita la
construccién de indicadores validos, confiables v no maniputables. Como queda expresado
en las condiciones ideales formuladas por un experto de uno de los paises con mayor
experiencia en la aplicacion de formulas, como lo es Estados Unidos, la produccidn de
informacion no es, sin embargo, una condicion suficiente para asegurar el éxito de este
programa {Burke 1998b). También se requiere que el diseno de este instrumento se acerque
gradualmente a lo que seria, segin Burke, el programa tdeal:

» Simple de comprender y operar.
» Substantivo en término de fines y objetivos.
¢ Que recompense ¢l funcionamiento de calidad.
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e Equitativo en considerar la diversidad institucional.
» Vélido y confiable metodolégicamente.
* Conun enfoque de desarrollo y experimental.

Teniendo presente estas méximas de Burke, es facil concluir cuan lejos estamos de
ellas. De acuerdo con el anilisis realizado, el modelo de costos estandar no cumple en
forma apropiada con estos requisitos. En particular el mismo fue construido sobre la base
de indicadores no siempre validos y en general poco confiables, lo cual hace dudar sobre su
contribucién a la mejora de ia transparencia y equidad interinstitucional. Por su parte, la
promocion de la eficiencia-x a través del empleo de indicadores tales como egresados por
inscriptos y cantidad de materias por alumno requiere del cumplimiento de ciertos
requisitos previos que no se alcanzan en este modelo a fin de otorgarle validez,
confiabilidad y eficacia al instrumento. Estos requisitos son, la investigacion sobre los
principales determinantes de estas fallas en el funcionamiento organizacional, un adecuado
conirol de los insumos o, en su defecto, asociar la asignacién con la variacidn en el tiempo
de diche indicador, la evaluactén de la calidad de los productos y el disefio de otros
instrumentos que acompafien el proceso de cambio resolviendo la cuestidon de la presion de
la demanda sobre el sector en el contexto de recursos que no crecen z la par.

Reconociendo ademas la complejidad de la estructura de govermance de las
universidades, Burke (1998b) amplia sus recomendaciones para desarrollar un programa
viable al sefialar que éste también supone:

« Colaboracidon entre los dirigentes universitarios y gubernamentales.
e Comunicacién continua y abierta.

¢ Cooperacidn para desarrollar un programa comun.

» Compromiso para asegurar mutuo consentimiento.

El tema de la colaboracién entre las partes que acuerdan con estos contratos de
asignacion es clave en el caso de las universidades pablicas. En la medida en que ellas
gozan de amplia autonomia, e} gobiemo no puede imponer politicas, sino buscar €l
consenso a través del disefio de instrumentos de financiamiento, coordinacién y control de
calidad. En particular el tema de la negociacidn es clave en la elaboracién de férmulas
siendo que la experiencia internacional muestra que las mismas son una combinacién de
juicios técnicos y acuerdos politicos.

Por supuesto, estos requisitos para el disefio de un instrumento apropiado de
asignacion de fondos es s6lo una meta, a la cual es posible que nos aproximemos por
ensayo y error, en la medida en que no obviemos la complejidad del procese de inducir
cambios a través de indicadores.
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Cuadro A.7. 1. Argentina. Distribucién de recursos para la funcién Educacién y Cultura a través

del Modelo de Costos Estdndar, 1997

Universidades Nacionales

Montos (en miles de pesos)

Centro 1.336
Cérdoba 2.886
La Matanza 1.308
La Plata 4958
Litoral 787
Lomas de Zamora 4208
Lujan 1.203
ivtar del Plata 042
Rio Cuarto . 2.282
Total General 20.000

Fuente: Anuario Estadistico del Ministerio de Educacion, 1997.

Cuadro A.7. 2. Argentina. Distribucién de recursos para la funcién Educacién y Cuitura a

través del Modelo de Costos Estindar, 1998

Universidades Nacionales

Monto en pesos

Buenos Aires 650.060
Catamarca 264.934
Centro 299,758
Comahue 155.743
Cordoba 650,000
Entre Rios 50.000
Formosa 172.381
Jujuy 68.008
L.a Matanza 50.000
La Pampa 235633
La Plata 650.000
La Rioja 55.492
Litoral 382.144
Lomas de Zamora 172.884
Lujan 129.870
Mar del Plata 290.604
Misiones 161.194
Nordeste 595.003
Rio Cuarto 313473
Rosario 465,639
Salta 197,976
San Luis 50.000
Sur 211.795
Tecnologica Nacional 727419
Total 7.000.000

Fuente: Anuario Estadistico del Ministerio de Educacion, 1998,
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Cuadro A.7. 3 Argentina. Distribucion del Programa de Asignacién de Recursos. Funcion

Educacion y Cultura, 2002

Universidades Nacionales

Monto en pesos

Buenos Aires 4.000.000
Comahue 2.340.577
Cordoba 4 000.000
Formosa 90.303
Jujuy 348.587
La Matanza 179.482
La Plata 3.276.352
Litoral 439347
Lomas de Zamora 364 497
Lujan 222543
Misiones 545.633
Nordeste 2.316.998
Rio Cuarto 1.238.186
Rosario 1.806.767
Salta 1.330.903
San Luis 119.545
Santiago del Estero 442917
Tucuman 632,863
Total General 23.755.000

luente: Resolucion 1042002 del Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia de la Nacidn.




Cuadro A.7.4 Funcién de gastos de funcionamiento estimada por Delfino y Gertel
(método de minimos cuadrados)

GFi: Ot o A;‘f‘ Clz Ai 2"' Cly A; 3
Donde:
GF= gastos de funcionamienio

A= alumnos
= universidad nacional

Resultado con coeficientes {entre paréntesis estadistico t):

GF=2457,42] + 0,438525 A; — 0,0000089A; 2+ 0,00000000007 A;°
(3,49) (4,7539) (=4,7762) (8,030)

R? ajustado 0,9856
Estadistico F 689,0837

Modelo de Delfino y Gertel con variable de recursas propios
GFi= ot o At ca A 4 oz A *+ o3 R;

Donde:
Ri: Recursos propios en cada universidad nacional

Resultado con coeficientes (entre paréntesis estadistico t);
GF= 2251,781+ 0,343152 A, - 0,0000061 A, 2+ 0,00000000004 A; 3 0,511938R;
(4,0048) (4,5434) (-3,6822) {4,1653) (4,0048)

R? ajustado 0,9909
Estadistico F 821,2131
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Cuadro A.7.5 Estimacién de la asignacién de los fondos del Tesoro Nacional a las
Universidades Nacionales

Meétodo de Minimos Cuadrados Generalizados para datos de panel
Pertodo Muestral: 1986 2000

Modelo estimado

Ln Gy =og+o Lo Iy +roz LnRy + o3 De,

Resultado con coeficientes (entre paréntesis el estadistico t)
Ln Gy = 11,6376+ 0,1152 Ln [ +0,5132 LnR +0,1048 De,

(197,858) (3,9885) . (21,9103) (6,5485)
R? ajustado 0,999

Cuadro A.7.6 Estimacidn de los gastos de funcionamiento sin recursos propios con datos de
alumnos de Delfino y Gertel {(método de minimos cuadrados)

Funcién estimada:
GFi=agt oy Ak 0 AP+ ap A

Resultado con coeficientes {entre paréntesis estadistico t):

GF= 2754,534~+ 0,26277 A; - 0,00000437 A; >+ 0,00000000003 A, >
(5,4729) (4,060)  (-3,2486) (4,6833)

R” ajustado 0,958
Estadistico F 230,1372

Cuadro AJ7.7 Estimacion de los gastos de funcionamiento sin recursos propios con datos de

alumnos de Gaggero, Iparraguirre y Torres (métode de minimos cuadrados)
Funcién estimada:
GFi= agt oy Act 32 A 2+ 0z A

Resultado con coeficientes {entre paréntesis estadistico t):

GF= 2443275+ 0.,39120 A; - 0,0000073 A; ™+ 0,0000000000594, °
(4,300)  (4,349) (-2,711) (3,4659)

R? ajustado 0,9619
Estadistico F 253,532




CAPITULO 8

CONTRATOS COMPETITIVOS DE ASIGNACION ESPECIFICA

En los afios ochenta. simultaneamente con el creciente uso de formulas como instrumentos de
distribucién de un monto global dado entre las universidades, difereates paises comenzaron a
utilizar fondos con asignacién especifica de tipo competitivo. Su fin era promover lineas de
cambio en ciertos aspectos especificos del functonamiento universitario. Esta practica, comun
en el ambito de la distribuciéon de fondos de investigacién, se extendia asi a los fondos de
ensefanza.

Mientras que la proporcion del presupuesto publico asignadoe como monto global
por medio de una férmula estaba destinada a financiar el funcionamiento central de las
universidades, los programas de asignacion especifica contribuirian al desarrollo de programas
especiales de mejora de Ja calidad, inversion y promocién de reformas estructurales.

De acuerdo con el propio disefio de estos contratos, €l grado factible de injerencia del
estado sobre el sector universitario, induciendo en él un proceso de cambio, es formalmente
mucho mas aito que en el caso de la formula. A diferencia de las sumas asignadas por medio
de formulas que son de libre disponibilidad, los contratos sujetan a las partes a cumplir con lo
estipulado en éste, existiendo mecanismos de control de dicho cumplimiento. En el caso
argentino, podemos ubicar dentro de esta segunda linea de distribucién de fondos por medio
de contratos al Programa de Incentivo a los Docentes - Investigadores y al Fondo de
Mejoramiento de la Calidad (FOMEC).

Desde 1994 hasta el presente, los montos en pesos asignados por Ley de Presupuesto
Nacional a ambos programas se vuelcan en el cuadro 8.1 Como es posible apreciar en este
cuadro, los montos no son muy significativos si los comparamos con las partidas
presupuestarias globales correspondientes al sector de universidades nacionales, las cuales se
han ubicado por encima de los 1.500 millones de pesos anuales en los afios noventa. Sin
embargo, si tenemos presente que aproximadamente el 86 por ciento de este monto se destina
a remunerar personal, se concluye que el peso de los montos transferidos por concepto de
estos programas ha tenido alta relevancia para ta politica universitaria.
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Cuadro 8.1 Fondos asignados por Leyes de Presupuesto Nacional al Programa de Incentivo a
los Docentes - Investigadores y al FOMEC, 1994-2002, en pesos de cada aiio.

Afio Programa Incentivo FOMEC
1994 42.000.000

1995 70.000.000

1996 70.000.000

1997 70.000.000 32.800.000
1998 70.000.000 74.200.000
1999 53.0600.000 21.150.050
2000 55.000.000 16.812.6%4
200] 65.000.000 15,532,853
2002 65.000.000 14.685.632'
Total 1994-2002 560.000.000 175.181.229

1. Incluye programa STU (Sistema Informatico Universitario).
Fuente: Elaboracion propia sobre' la base de las Leyes de Presupuesto, Planilias Anexas.

A continuacidn, se examinard el funcionamiento de ambos programas en términos
de sus objetivos, caracteristicas del instrumento, montos y principales beneficiarios. En la
ultima seccién se concluye analizando los alcances de ambos programas para inducir
procesos de cambio en el sector universitario argentino.

El Programa de Incentivo a los Docentes — Investigadores

El Programa de Incentivo comenzd a funcionar en 1994 y a comienzos del afio 2002
continuaba operando, aunque con grandes demoras en la liguidacidén de las partidas
presupuestarias'. Su principal objetivo es promover el desarrollo integrado de la carrera
académica, entendiendo por ello la realizacion conjunta de actividades de enseflanza ¢
investigacion.

Este Programa fue disefiado tras constatar dos hechos juzgados negativos por las
autoridades de la SPU: el reducido nimero de docentes con dedicacion exclusiva (12,1 por
ciento sobre el total de la planta docente de 1994) y la escasez de grupos consolidados de
investigacion. Respecto de la primera cuestion, ello era sintoma de un bajo nivel de
dedicacidn 2 la investigacion entre los docentes universitarios. Con relacidn a la segunda
cuestion, un relevamiento realizado en 1982 daba cuenta de que el 20 por ciento de los
proyectos de 1&D eran unipersonales y que ta mitad tenia entre dos y tres integrantes, con

' El instrumento legal que dio origen a este programa es el Decreto 2427 de 1993, En et mismo se estabiccia
(entre olros aspectos vinculados con la operatoria del programa): quiénes percibirian ¢l incentivo, cémo seria
scleccionada esta poblacidn, el cileuio del monto del incentive y qué mecanismos de control de peslién se
aplicarian. Algunes de estos aspecios fueron modificados en 1997 por medio de la Decision Administativa
665/97 del 23 de octubre de 1997, Resolucién Ministerizl N° 2307 del 4 de dicicmbre de 1997 y Resolucion
Conjunta SPU N° 11-SCT N° 21/98 del 20 de febrero de 1998.
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un promedio para el total de 1,8 investigadores por proyecto, lo cual estaba indicando que
¢l sistema tenia una baja capacidad de formacion de recursos humanos (Palacios 1999).

Objetivos

Dado entonces e! bajo namero de docentes que emprenden tareas de investigacion en las
universidades y lo reducido de los grupos conformados para dicha actividad, el programa se
propuso incentivar el cambio organizacional a través de un procedimiento de asignacion
directo a las personas (los docentes) con sefiales claras respecto de qué era lo que se
buscaba premiar: la realizacion conjunta de tareas de docencia exclusiva e investigacion,
particularmente en el ambito de grupos a cargo de un director con trayectorta en
Investigacion. Se suponia que el aumento en la recompensa monetaria que dichos docentes
pasarian a percibir en concepto de incentivo induciria una mayor dedicacion a la actividad
de investigacion. Por otro lado, los investigadores con menor experiencia en el campo
debian formar parte de equipos a cargo de directores adecuadamente formados para ser
acreedores de este beneficio monetario. Ello estimulaba entonces la conformacion de
equipos.

De acuerdo con la coordinadora de este programa, los cambios esperados tras su
implementacion eran de tres tipos: culturates, financieros y organizacionales (Palacios
1999). En términos culturales, el programa debia promover “un cambio en el esquema de
valores del mnndo académico, partiendo de la premisa de que un aimento de la calidad
académica supone un cambio cultural, como condicion necesaria para la instalacion y
mantenimiento de las pantas de excelencia. Por ofra parte, debia promover la calidad
cientifica y académica, que permitiera acercarse a los paramelros internacionales.”
(Palacios 1999: 113). La calidad era percibida, en este caso, por la actividad conjunta de
docencia e investigacidon en el ambito universitario de grado. Desde el punto de vista
financiero, debia garantizar la aplicacién de recursos con fines especificos, relacionados
con el aumento de la calidad y por otra, promover la objetividad en la distribucion de los
recursos. Finalmente, en términos organizacionales, el programa debia tener capacidad de
incidir en la organizacion del régimen académico, articuldndose con las demas herramientas
definidas por el Ministerio de Educacion para promover el cambio.

Mecanismo de asignacion

La participacion de los docentes en el programa es voluntaria. En 1993 se establecid para
ello las siguientes condiciones: 1) ser docente de una universidad nacional, 2) los docentes
debian estar la frente de alumnos de carrera de grado en dos o mas cursos durante el ciclo
lectivo anual y se podria sustituir el 50 por ciento de esta exigencia por la alternativa de




247

dictar cursos de posgrado, 3) estar categorizados, 4) participar en proyectos de
investigacion acreditados por entidades habilitadas® y donde uno de los integrantes, en
calidad de director, tuviera una de las dos maximas categorias (A y B, luego [y II).

En una primera instancia, la categorizacién en cuatro categorfas (A, B, C, DY,
dependiendo de la trayectoria de investigacion del candidato, fue realizada por las propias
universidades. En 1995 se realizé una revision de las categorias mas elevadas (A y B) para
analizar en qué medida se habian aplicado criterios homogéneos en este procedimiento. En
ese momento se halld que la mitad de las categorias con capacidad de direcciéon no habia
sido correctamente asignada, correspondiendo en realidad a categorias inferiores (Palacios
ef al 1996).

Este y otros efectos adversos detectados en esta primera etapa de la implementacién
del programa dieron lugar a los cambios introducidos en 1997. Asi se observd que la
presencia del incentivo fue el movil para un incremento desmedido de cursos de grado o de
posgrado dictado por varios profesores con un reducido nlmero de horas de clase,
simplemente con la intencion de cumplir con los dos cursos que se solicitaban como
minimo para percibir el incentivo (Mayer 1996). También dio lugar a que un investigador
tuviese a su cargo la direccion de varios proyectos o que hubiera proyectos dirigidos por
investigadores con las categorias C o D.

En 1997 se decidid realizar un nuevo procedimiento de categorizacion,
centralizando el mismo en Comités de Evaluadores en el nivel nacional que analizaban los
antecedentes de los postulantes a ser categorizados aplicando pautas orientadoras. Los
investigadores fueron categorizados en cinco categorias. Para evitar la proliferacion
innecesaria de cursos se procedié también a cambiar la exigencia correspondiente al
numero de los mismos, estipulandose que los docentes debian destinar al menos un 30 por
ciento del tiempo de su dedicacién a actividades de docencia de grado, las que incluirian el
dictado de clases con un minimo de 120 horas anuales®. Asimismo, se dispuso que los
docentes con dedicacién simple no podrian recibir el incentivo, con la excepcion de
aquellos miembros de la carrera del investigador ¢ de becarios del CONICET, CIC, CNEA
o de otro organismo que determinara la autoridad de aplicacion. Finalmente, se estableciod
que los directores como maximo pedian dirigir dos proyectos.

En el afioc 2000 se volvidé a cambiar el procedimiento de categorizacion,
organizandolo en esta oportunidad por regiones, y no en el plano nacional, lo cual es

% Las entidades habilitadas son todos los consejos de investigacién nacionales y provinciales, la SECYT,
organismos privados € iniemacionales que cuenten con mecanismos de financiamiento de proyectos de
investigacién y las universidades nacionales.

’ Ver detalles de cada categoria en el régimen legal del Programa de incentivos en fa pagina de Intemet de
esle Programa: % 1h % Su5. 1N ROV INCentiy 05,

" Esio equivale a dictar un curso anual ¢ a lo largo de dos cuatrimesires. Corresponde, por lanto, a la
exigencia normalmente minima para ser docente con dedicacién sinwple en una universidad nacional.
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juzgado por las autoridades del Programa de Incentivos como un mecanismo que garantiza
la mejora en [a transparencia del proceso en tanto logra evitar las practicas de negociacion
entre universidades.

El marco regulatorio de este programa también previd distintas instancias de
evaluactén y control. Una primera instancia es el propio director del proyecto, el cual deve
dar cuenta en el informe anual del desempefio de cada uno de los miembros de su equipo.
Una segunda instancia es la evaluacién por parte de la entidad habilitada que acreditd al
proyecto y, finalmente, la auditoria de todo el programa por parte de la Agencia Nacional
de Promocién Cientifica y Tecnoldgica. En 1997 se resolvié que dicha auditoria se
realizaria anualmente, sin embargo, en lo que va del programa, sélo se llevd a cabo en una
oportunidad a una muestra equivalente al 10 por ciento de los proyectos existentes en 1998
(Dellacha 1999), lo cual revela la presencia de costos de transaccion altos para la actividad
de control. El resultado de dicha auditoria arrojé un 10 por ciento de proyectos juzgados
como no satisfactorios. Implicitamente, en las propias recomendaciones formuiadas por la
Agencia tras concluir este proceso, se deja entrever la presencia de algunos problemas en la
realizacion de este procedimiento de control. Asi, se sugiere que en el futuro, participen
expertos que no sean beneficiarios directos del Programa de incentivos para asi alcanzar la
ecuammidad necesaria en !a determinaciéon de la calidad de! informe. También se pide
asegurar ¢l anonimato de los auditores y modificar el formulario utilizado para el informe
de avance y final.

Es probable que esta actividad de evaluacién y control y la aplicacién del nuevo
método mas exigente de categorizacion de las maximas categorias contribuyan a explicar
que la participacidén de los docentes investigadores que perciben el incentivo en las
maximas categorias haya disminuide desde 1997 en adelante. En efecto, el cuadro 8.2
muestra que si bien el nimero absoluto de investigadores con la maxima categoria aumenta
en 956 nuevos integrantes, su participacion en el total disminuye en promedio 7 puntos’.
Con la excepcion de las Universidades de Buenos Aires, Cordoba, La Plata, Tecnologica,
Lomas de Zamora, Mar de! Plata, Rio Cuarto y San Luis, en el resto de las universidades
nacionales que tenian docentes investigadores en 1997 se observan caidas en Ia
participaciéon de aquellos con las méximas categorias. En general, el grupo donde se
observan las mayores disminuciones en la participacion de las mismas es en el grupo 5,
integrado por las universidades mas pequefias. En algunas universidades las disminuciones
en la participacién de estas categorias son muy pronunciadas, superiores a 10 puntos.
Ejemplos de ¢llo son La Rioja (17 puntos), Santiago del Estero (14 puntos), Patagonia San
Juan Bosco (14 puntos), Misiones (13 puntos) y Entre Rios (11 puntos).

* En la efaboracién de este cuadro y en los siguientes, hemos organizado la presentacién. utilizando la
clasificacion por tamaiio que surgio de aplicar la metodologia de cfusrers en el capitulo 3.
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Cundro 8.2 Programa de Incentive u Ins Docentes- Investigadores. Varincidn en la particlpacion de las categorius mis abtax {I+11)
sobre el totnl de docentes- investigndores segin universidades entre 1997 y 2000 (En %)

1997 2000 Diferencia 2000-1997
Gripo |
UBA 31 33 2
Promedio 31 33
Gripo 2
Cardoba 30 34 4
La Plalz 23 28 3
Promedio 27 3J 4
Gripo 3
Rosano 23 18 -5
Teenaolégica 17 20 3
Nordeste 35 6
Tucumin 23 2] -2
Promedio 23 21 -
Griupo 4
Lamas &= Zanmtom 9 13 4
Litoral 33 24 2
Comahue iv 15 -
Mar del Blata 21 23 l
Cuve 36 3z -
Promedio o 23 25 -3
Griipo 5
Sur 27 24 -3
Salta 23 23 -5
San Juan 20 19 -1
La Muanza 23 16 -9
Lujin 30 26 4
Misiones 29 16 -13
Rie Cuano 4 16 2
San Luis 2 13 l
Pat.San J.Basco 28 14 -4
Sigo. Estero 17 12 -5
La Rioja 4l 24 -i7
Catmmarca 17 11 -6
Entre Rios 35 24 -1
Jujuy 29 22 -7
Cunro Peia.Bs As 25 19 -6
La Pampa 21 12 -2
Quilmes 26 25 -1
Formosn 39 3 -8
Pat.Austrat 3 3 -2
Grl.Sarmiento 0 20 20
Gral. San Manin 36 32 -
Lantis 0 0 ]
Tres de Fébraro 0 0 ¢
Villa haria 0 9 °
Fromedio 2f 17 -+

Participacidn 31 24 -7
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Total 3503 39 956
Fitente: Etaboracidn propia sobre la base de datos del Ameario 99-00 \IECYT.

Las pautas para categorizar también dieron lugar a algunos problemas debido a los
puntajes que recibian aquellos que desempefiaban actividades de gestion. En ef cuadro 8.3
brindamos un ejemplo de la distorsidn que tal escala introduce en la selecciéon de la
categoria de los beneficiarios del programa.

Cuadre 8.3 Programa de Incentivo a los Docentes- Investigadores. Ejemplos de puntajes
otorgados en la categorizacion

Trayectoria Académica _ Puntaje Gestibn ___  Puntaje
Doctorado 150 Rector 200
Especializacion 50 Consejero de Consejo Superior 30
Direccidn tesis de posgrado »  Hasta 120 Secretario de UUNN 20
Direccidn de investigadores Hasta 60 Director de Centro, Instituto 70
Direccidn de becarios Hasta 60 Responsable de Programas Instituc. 50

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la informacion del Programa de Incentivos,
Ministerio de Educacion.

El problema en este caso es que se utilizd un mismo instrumento para premiar
actividades de caracter muy diferente ¢ incluso hasta incompatibles, dada la dedicacién
horarta que requiere el buen desempefio de la administracion y el gobierno universutario.
Ocurre, empero, que en el contexto de los magros salarios que se perciben en la gestion, el
incentivo podia constituir un complemento deseado para mejorar los ingresos percibidos.

Montos y estructura del incentivo

El monto que percibe cada docente - investigador incluido en el programa depende del valor
indice definido segin la cantidad de beneficiarios, la cantidad de horas que dedican a la
docencia y a la investigacion y la categoria correspondiente. En funcidn de esta informacion y
del crédito presupuestario estipulado para el programa se define entoaces el valor del
coeficiente, el cual sicve para determinar el monto mensual a percibir por cada docente segiin
su ubicacion en la siguiente matriz® (ver cuadro 8.4). Los docentes con dedicacion exclusiva
pueden solicitar el incentivo con una dedicacién 1, 2 o 3, si acreditan que dichas tareas
representan, respectivamente, al menos el 50 por ciento, el 25 por ciento o €l 12,5 por ciento
de Ja dedicacion exclusiva, La percepcion de la ultima cuota por parte del investigador esta
sujeta a la evaluacion interna del proyecto por parte de la universidad.

® En realidad. los docentes no perciben este monto mensualmente sine por cuatrimestre en tres cuotas iguales.
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Cuadro 8.4 Programa de Incentivo a los Docentes - Investigadores. Montos a percibir segiin
dedicacion a la investigacidn y categoria

Categoria del _ Dedicacion a la investigacion
Docente- Investigador 1 2 3
Categoria | 150 60 25
Categoria I1 100 40 16,5
Categoria [l y IV 60 24 10
Categoria V 40 16 6,5

Fuente: Programa de Incentivos, MECYT.

El resultado ha sido que la mayoria de los docentes con dedicacion exclusiva (97 por
cierto) declara hallarse en la situacion mas favorable para el incentivo, es decir la I, y el 98
por ciento de los docentes con dedicacion semiexclusiva admite tener la dedicaciéon mas alta
admitida, es decir, la 2 {Programa de Incentivos 2000). En contraste los investigadores con
dedicacion simple, que segun el marco legal son investigadores del CONICET, CIC, CONEA,
etcétera, o becarios de estas organizaciones, deben declarar el minimo de dedicacion a la
investigacion, lo cual contradice la realidad de su desempefio.

A fin de brindar un ejemplo respecto del monto del incentivo segin categoria y
dedicacidn, en el cuadro 8.5 se encuentra la mformacién correspondiente al afio 2001,
momento en que el valor del indice era de 6,1 pesos. Este valor da por resujtado los siguientes
montos mensuales en pesos de dicho ano:

Cuadro 8.5 Programa de Incentivo a los Docentes- Investigadores. Montos mensuales
percibidos en el ano 2001

Categoria del Dedicacion a la investigacion

Docente- Investigador l 2 3
Categoria [ 915 366 152,5
Categoria Ii 610 244 100,7
Categoria [I1 y IV 366 1464 61
Categoria V 244 97.6 39,7

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la informacion del Programa de Incentivos, MECYT.

Los montos del Programa de Incentivos resultan muy significativos cuando se los
compara con las remuneraciones promedio que perciben los docentes universitarios en al
menos el 90 por ciento de las universidades nacionates’ (ver cuadro 8.6).

" Como ya mencionamos, desde 1992 las universidades nacionales pueden fijar su propia escala de
remuncraciones. Sin embargo, la mayoria de ellas se siguen rigiendo por ¢l Escalafon Nacional.
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Cuadro 8.6 Argentina. Remuneraciones Promedio de algunos cargos de las universidades
nacionales. 2060

Cargo Dedicacion Antigiedad Remuneracidn Bruta
Prof Titular Exclusiva 15 afos 1752
Prof. Adjunto Exclusiva 10 afios 1264
Jefe Trab. Pract. Exclusiva t0 aios 1107
Avyudante |7 Exclusiva 10 afios 995
Prof. Titular ‘ Semi — exclusiva 15 aftos 694
Prof. Adjunto Semi - exclusiva 10 afios 499
Jefe Trab. Pract. Semit - exclusiva [0 afios 481
Avyudante 1* Semi - exclusiva 10 afios 437
Prof. Titular Simple 15 afios 263
Prof. Adjunto Simple 19 anos 194
Jefe Trab. Prict. Simple 10 aiios 167
Ayudante 1° Simple ° 10 afios 148

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base del Escalafon Nacional y Decretos 963/92, 161093 y
1470-98 MECVT.

Para estimar el impacto del monto del incentivo sobre el promedio de
remuneraciones docentes hemos calculado cuanto se incrementa el ingreso en algunas
categorias® (Ver cuadro 8.7). Cabe aclarar que este cuadro solo refleja una situacidn
hipotética; compara el monto percibido en la categoria I y la dedicacién mas alta a la
tnvestigacion (1) con ta remuneracion promedio de un titular con dedicacion exclusiva y
|5 afios de antigiiedad. En los otros casos se adoptaron decisiones similares, en funcion de
los requisitos que se establecen en el proceso de categorizacidon de los docentes y para su
ubicacion en una categoria de investigacion.

Cuadro 8.7 Programa de Incentivo a los Docentes- Investigadores. Incremento del ingreso que
percibe el docente -investigador en algunas categorias (en%) 2001

Categoria del Docente- Dedicacion a la investigacion

Investigador [ 2 3
(Exclusiva) (Semi- exclusiva) (Simple)

Categona I-II (Titular) 52 53 58

Categoria [11 {Adjunto) 29 29 31

Categora IV (JTP) 33 30 37

Categoria V (Ayud.) 25 22 27

Fuente: Elaboracion propia sobre la hase de los cuadros 8.5 y 8.6.

Si bien se destaca la alta relevancia que el incentivo ha tenido sobre 1os ingresos de
los docentes universitarios, cabe aclarar que en los hechos los docentes no han logrado
percibir ninguna cuota durante el afto 2001 por las graves dificultades financieras que

® El incremento en el ingreso neto es atn nucho mas importante que el que se vuelea en el Cuadro 8.7 si
tencmos presenic que las remuneraciones promedio scgin cscalafon son brutas.




253

atraviesa desde entonces el pais. Recién a comienzos del afio 2002, los docentes cobraron
parcialmente la primera cuota correspondiente al afio 2001. Precisamente, legalizando una
situacion que se habia planteado en el curso de estos eventos, una resolucion de 8 de abril
del 2002 de la Secretaria de Educacion Superior dispuso cambiar la forma y periodicidad de
este pago, determinando que de ahora en mas el incentivo serd percibido por afio de
gjercicio vencido. Ello implica que los docentes - investigadores percibiran el incentivo
durante ¢l afio inmediatamente posterior al que hayan desarrollado las actividades previstas
para su cobro, tras conocerse el resultado de la evaluacion interna del proyecto. Se
determina ademas que las tres cuotas pueden fraccionarse, ajustindose a los niveles de
cuotas financieras que autoriza trimestralmente la Secretaria de Hacienda del Ministerio de
Economia. Se aclara asimismo que el incentivo tiene el caracter de beca de investigacion y
reviste, como tal, caracter no.remunerativo y no bounificable. Ello implica, entre otros
aspectos, que dicho monto no se incorpora al salario, ni para la determinacion de la
jubilacién ni para el monto de despido.

Beneficiarios

Tras s6lo dos afios de su creacidn, en 1996 la cantidad de docentes que recibian el inceativo
habia aumentado cerca de un 70 por ciento respecto de 1994. Sin embargo, €l numero se
fue reduciendo con posterioridad, para volver a aumentar entre 1999 y el 2000 (ver cuadro
8.8).
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Cuadro 88 Programa de [ncentive a los Docentes- Investigadorex. Evolucion del nimers de docentes- investigadores que
perciben el incentivo, 1954-2004

1994 1995 1996 1997 1998 1959 2000 00194 %
Grupo !
UBA 2150 175 3348 3262 3034 2684 2847 2]
Promudio 2358 2775 3348 3262 Jo34 2684 2847 21
Grups 2
Cardoba ‘ 859 1277 1608 1394 1285 1252 1353 58
La Plata 1510 2016 2201 2055 1893 iso 1835 7
Promedio 1185 1647 1903 1725 593 1531 1594 +f
Grupo 3
Rusario 61l 336 1092 1127 1058 1025 1332 113
Temologica 32 394 469 424 s 273 260 713
Nordeste . 187 234 2359 247 247 244 259 60
Tucwkm 556 826 1088 1052 av79 961 1255 126
Promedio J+£7 585 727 713 654 626 787 234
Grupo 4
Luinas de Zamora - 24 74 59 62 54 33 36 50
Litoral in 740 726 697 647 643 211 72
Comahue 108 76 495 343 484 428 546 163
Mar del Plata 582 730 858 752 718 6386 830 43
Cuya 539 767 319 T30 738 699 792 47
FPromedio 377 337 394 353 32y 99 623 75
Grupe 5
Sur 406 562 632 632 598 581 668 63
Salta 328 456 492 452 398 423 472 4
San Juan 271 476 633 606 608 626 797 194
I.a Maotanza 51 03 P47 132 130 174 197 236
[ujin 175 200 238 214 199 172 W07 18
hlisioncs 164 241 277 233 264 251 769 64
Rie Cuana 460 636 736 700 TIe &80 788 71
San Luis 336 44] 368 521 536 528 573 71
Pat San J.Bosco 48 101 13z i+ 121 {11 200 317
Stgo. Estero 8i 134 172 172 176 172 252 214
Lz Rioja 2t 44 20 76 71 57 34 300
Catamarca 103 254 3 301 265 264 313 204
Enure Ries 49 103 150 159 175 167 190 238
ojuy ' $8 126 190 186 181 173 204 252
Centro Peid.Bs.As 185 473 512 439 416 351 488 27
La Papa 190 299 321 285 228 206 252 33
Quilines 13 57 77 61 65 56 111 236
Formesa 51 103 100 90 75 T4 48 G

Pal. Austral® 0 0 23 a1 103 86 14 396




Gral. Sarmimmte” 0 0 n Q 0 [8 3 183
Gral. San Mastin® 0} & 44 59 69 &3 T4 1133
Lanis o o 0 0 0 ] 22

Tres de Fdbwrero 0 i} 0 0 0 0 0 0
Villa Maria ® 1] o] 0 0 0 2 34 1600
Promiedio i34 200 244 236 227 228 267 16g
Total 11199 13%00 18878 17993 16905 16017 13704

* Por ser de recienle areacion. para ¢l cilaule del aumento de DI se tomé en cuonta ¢t primer afio donde se registra DI

Fuente: Elaboracion propia sobre fa base de datos del Anuario 99-00 MECyT,

Cuando se analiza la dindmica de expansion segtn universidad, se observa una alta
variabilidad en el sistema. En particular resulta notable el aumento ea algunas
universidades de tamafio intermedio (grupo 3) y pequeiio (Grupo 5). En el primer caso, se
destaca en particular la Universidad Tecnolégica. Entre las mas pequeiias, los aumentos
mds importantes tuvieron lugar en San Juan, La Matanza, Patagonia San Juan Bosco, La
Rioja, Entre Rios, Jujuy, Quilmes, Patagonia Austral y General San Martin.

Por otra parte, al analizar los coeficientes de correlacién existentes entre la variable
incremento en el nimero de docentes- incentivados por universidad entre 1994 y et 2000 y
aquellas variables que denotan actividad de investigacion en las mismas (cantidad de
proyectos financiados por la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Técnica entre
1996 y 1999, cantidad de docentes incentivados de las maximas categorias y cantidad de
posgrados que recibieron la categoria de A y B por parte de la CONEAU) se aprecia que
no existe ninguna asociacidn entre ellas. En otras palabras, el aumento en el nimero de
docentes investigadores no se ha producido en las universidades que tradicionalmente se
han destacando en la actividad de investigacion®.

En términos de distribucién de los docentes- investigadores por dedicacidn, se
observa un patron esperable en funcion de los candidatos admitidos para percibir el
inceativo. Esto es, existe una presencia mayoritaria de docentes con dedicacién exclusiva,
siguiendo en importancia los docentes con dedicacion semi-exclusiva y una reducida
presencia de docentes con dedicacion simple. Recordemos que fos docentes con dedicacién
simple incorporados al programa son investigadores de CONICET, CIC, CONEA o
becarios de dichas instituciones (ver grafico 8.]1)

® Ver matriz de correlaciones en el cuadro A.8.1 enel apéndice a csi¢ capitulo.
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Grafico 8.1
Docentes Investigadores segun dedicacion (en %)
2000

Simples
14%

‘_"—l—“\

Se. ~clusivas
28% 58%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Pragrama de Incentivos, MECYT.

Comparando el plantel docente incorporado al programa de incentivo con el total
del cuerpo académico de las universidades nacionales se aprecia que, en promedio, el 17
por ciento de los docentes universitarios cobra el incentivo, ascendiendo al 73 por ciento si
consideramos al subgrupo de aquellos que gozan de dedicacion exclusiva (ver cuadro 8.9).
En este cuadro se puede observar que el cargo de dedicacidon exclusiva no puede
tdentificarse con [a realizacion de la actividad de investigacion. Ello es asi particularmente
en el grupo de universidades de tamafio intermedio (grupo 3 y 4) y pequefio {(grupo5). Si
adoptamos el criterio que, dado el incentivo econémico, todos los docentes de dedicacién
exclusiva que realizan actividad de investigacion se encuentran en el plantel de docentes-
investigadores, del cuadro 8.9 se deduce que el 27 por ciento de estos cargos no se destina a
esta actividad. Esta proporcidn asciende notablemente en algunos casos. Asi, en Formosa el
75 por ciento de los docentes con dedicacion exclusiva no realizan investigacion, en Lomas
de Zamora y en Lujan, el 61 por ciento. Por su parte, este porcentaje es del 51 por ctento en
La Matanza y Villa Maria y 48 por ciento en Nordeste. Llaman la atencién dos casos: Entre
Rios y Litoral, en los cuales la proporcién de docentes incentivados con dedicacion
exclusiva supera a los cargos con exclusiva de estas universidades. Esta anomalia, se
explica por la probable suma de cargos, convirtiendo las universidades cargos de
dedicacion simple y semiexclusiva en cargos de dedicacion exclusiva a los fines de que
algunos docentes de las mismas pudieran percibir un incentivo mayor. Esto no estd
autorizado por la normativa legal correspondiente.




Cundro B.9 Docentes Incentivados respecto del plantel docente de dedicacion exclusiva, 2000. (En%)

Dov. Exclusiva que son D.Iny.

D.Excluslva que na son D.Inv.

Grupne 1

uBA 72 rdd
Promedio 72 28
Grupo 2

Cordoba 75 15
La Plata 82 18
Promedio 79 22
Grupo 3

Rosario 97 3

Temolégica 54 46
Nordests 52 48
Tuvumin 635 15
Promedio &7 33
Grupo 4

Lomas de Zamora k) 61
Litoral 11t

Comahue T 23
Mar del Plata g1 19
Cuvo 66 34
Mromedio 75 34
Crupe 5

Sur 87 13
Salta 78 22
San Juan 66 3
La Muanza 49 5l

Lujin 39 61

Mistonws &9 3l

Rio Cuane 88 12
San Luis &1 12
PaLSan 5. Dosco 62 38
Stgo. Cstero 6d 36
La Rigja 6l 39
Catamare 70 30
Entre Rios 129

Jujuy 65 33
Cone Pein.Bs. As T9 it
La Parpa 65 35
Quilmes 61 k3%
Fuorimosn 25 15
Par. Austral 8 42
Gral.Sarmionto 78 22
Gral Sun Martin 54 15
Lanizs YA 13
Tres de Febrora n 0

Villa Maria 49 31

Promedia G4+ F 36
Participncién totat 73 27
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*El dito del Anuario 99-00 fnforma que Lanits no ticne docentes con dedicacion exclusiva Sin <mbargo, ¢ Programa de Ineentivos nos
vomunicd que cdlo & un error. Este indicador fue entonces aloulado sobre o nimero de downtes con exclusiva informada por 2t
Programa de Incontivos.

** Para caleular ¢f promedio no s2tomd en cuenta & date de Estre Rios.

Fuente: Elaborecidn propia sobre la bose da datos d2f Amiorio $9-00 MECYT.

Con relacion al campo disciplinario, el area con mayor peso en el Programa es la
que corresponde a las ciencias exactas y naturales, la cual posee el 30 por ciento del total de
docentes - investigadores del sistema y el 35 por ciento de los docentes - investigadores de
la maxima categoria. Le sigue en importancia las ciencias sociales con una participacién
sobre el total del 25 por clento.

Si analizamos el peso relativo de esta area disciplinaria en funcién de su tamaiio,
medido por el ndmero de alumnos de grado de fa misma, se observa claramente que las
ciencias naturales y exactas, las ciencias médicas y las ciencias agricolas tienen una alta
sobrerrepresentacién en el total del programa. Por el contrario, las mas subrrepresentadas
son las ciencias sociales y las ingenierias y tecnologias (ver cuadro 8.10).

Cuadro 8.10 Programa de Incentivo a los Docentes- Investigadores. Docentes - investigadores
que perciben el.incentivo por categoria equivalente de investigacién segun drea de
conocimiento, 2000 (en %)

Distribucion Area de conocimiento
porcentual
Categoria | Total Cs.Nawral, | Ingenieriay | Cicnciag Ciencias Ciencias Ciencias
y Exactas | Tecnologia Mdédicas Agricolas | Humanas Sociales
18704 3629 2484 1532 2488 1979 4592
100 30,1 13,3 3.2 13,3 10,6 24,6
Ayl 11,2 9,2 3,8 5,2 7.7 6,9
Byll 16,4 15,3 14,1 159 15,1 14,3
C,DyHNLIV,V 72,4 75,5 77,1 78,9 772 78 8
Alumnos por DI 6,3 103,4 10,4 10,4 80,1 1062

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Annario 99-00 MECyT.

Finalmente, en funcién del mimero total de proyectos de investigacién que se
realizan deniro de este Programa de Incentivos, la dotacién media de investigadores por
proyecto ha aumentado de 1,8 a 3,5, si tomamos como dato de referencia para 1982 el
citado por Palacios. Tal incremento no es tan pronunciado, sin embargo, si el punto de
partida es el céleulo realizado por Bisang, también para 1982, el cual estimaba en 2,4 Ia
canttdad de avestigadores por proyecto (Bisang 1995). En este sentido, por tanto, el
Programa de Incentivo parece haber alterado la funcion de produccion de la actividad de
investigacion.

Si tenemos en cuenta que los docentes-investigadores capaces de dirigir proyectos
son tinicamente aquellos pertenecientes a las tres primeras categorias'’, es posible analizar

"% A partir dg 1a categorizaci6n reatizada en el afio 1997 se autorizéd a los docentes investigadores con la nucva
categoria [ a dirigir proyectos de investigacion. Anteriormente esto solo competia a las categorias Ay B.
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en qué medida las universidades tienen una dotacion suficiente de investigadores capaces
de dirigir los proyectos presentados. Como puede apreciar en el cuadro 8.11, hay mas
investigadores potencialmente capaces de dirigir proyectos que cantidad de proyectos en
curso. Lo cual implica que en muchas de ellas hay grupos de investigacion integrados por
docentes-investigadores ya formados. Esta situacién s menos marcada en las universidades
de menor tamafio, donde en muchos casos el numero de proyectos supera la cantidad de
investigadores en condiciones de ejercer la actividad de direccidn.

Se debe ademas tener presente que en algunas universidades, la cantidad de
investigadores con la categoria III supera a la I y 1. En esas universidades, en
consecuencia, los proyectos estan a cargo de directores con menor trayectoria en la
actividad de investigacién.
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Cuadro 8.11 Progeama de Incentivo n los Docentes- Tnvestigadores, Cantidal de prayecics por docenic Investdgador total y

categorin [ v 11, 20410

| Total DI Proyectos DIty DIII Proyecto/ DI/
1 DI, MY v IIT Prov
CGrupa 1

UBA 2847 972 946 774 0,6 29
Promedio 2847 972 J {1 7 .6 2,9
Grupo 2

Cdrdoba 1353 442 154 306 0,6 3

La Plata 1833 527 519 521 0,5 3,5
Promedia 1594 183 487 414 0,5 3.3
Grupo 3

Rosario 1332 395 243 340 0,7 34
Tecnologica 260 92 51 65 0,8 2.8
Nordeste 299 105 77 72 0,7 2.8
Tucunsin 1255 - 21z 263 a7 0.4 39
Promedie 787 201 139 199 2.6 4
Grupe -4

Lomas de Zamora 36 25 12 5 1.5 14
Litoral 211 281 216 190 0.7 3.2

Comaliue 346 1% 20 i 03 4,2
har del Plata 830 213 193 200 03 3,9
Cuoyo 792 233 253 183 0,5 3,4
Promedio 623 176 i5i 158 0.8 3
Grupe 3

Sur 668 176 158 193 03 3,3
Salta 472 132 109 135 2,6 3,1

f.a NMatanza 197 635 31 22 1.2 3

Mlisiones 269 106 44 54 1,1 2.5

Lujin 207 83 33 45 0,8 2.5

Riv Cuarto 788 142 123 209 0,4 3,5

San Luis 573 89 76 123 03 6.4

San Juag 707 204 150 191 0,6 39

Pal.5an J.Bosco 200 69 27 46 0.9 9

Entre Rios 190 63 45 34 09 2.8

La Rivja g4 34 10 [ 1.3 2,5

Jujay 204 75 44 43 09 2.7
Calamacea 313 56 33 95 0,4 56
Stgo. Estero 252 62 31 58 0,7 4,1

Cenlro PeizBs As 438 95 4 125 0.4 5.1

La Mampa 252 97 29 89 0,8 2.6
Quilmes 111 29 28 36 0,5 3.8
Formosa 48 19 ] 3 1,0 2.5
Pat. Austral 114 4] 3 27 1,4 2.8
Gral, San Martin 74 35 24 in 0.7 .1

Lands 22 7 G 8 0,9 3

Tres de Febrero & 0 o ] 0 ¢
Villa Maria 34 15 3 1,5 2,3

Gral.Sarmicnto 51 17 ¢ 17 0.6 3

Promedio 267 72 +3 72 4.8 3
Total 18704 3363 +439 1802 0,8 35
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Anuarie 99-00 MECYT.

En sintesis, los principales rasgos de la estructura y dinamica de la poblacién
beneficiaria del Programa son:

* El 17 por ciento del total del cuerpo docente de las universidades nacionales percibe el
incentivo.

e Este nimero se eleva al 73 por ciento si tenemos en cuenta a los docentes con
dedicacion exclusiva. Esto a su vez implica un dato importante: el 27 por ciento de los
profesores que poseen un cargo con dedicacidn exclusiva no realiza actividad de
investigacion.

* La importancia de los cargos con dedicacién exclusiva se refleja en la composicidn
interna del programa, siendo que lo integran un 58 por ciento de docentes con dicho
dedicacién, un 28 por ciento con dedicacidn semi-exclusiva y un 14 por ciento con
dedicacidn simple.

» Se ha dado una importante expansién desde su creacidon, aunque con fluctuaciones en
los periodos intermedios, producidas por bajas debidas a los procesos de auditoria de
los proyectos.

¢ Hay alta variabilidad en la dindmica interinstitucional, algunas universidades duplicaron
el nimero de sus docentes investigadores entre 1994 y el 2000 y otras apenas elevaron
su participacién. Las universidades que méas aumentaron su participacion son las de
tamafio intermedio y las pequefias.

e En el promedio del sector, ha disminuido la proporcién de docentes-investigadores con
las categorias T y 1 que pueden dirigir proyectos de investigacidn. Esta caida ha sido
méas pronunciada entre las universidades pequefias.

« Las areas de las ciencias exactas y naturales y ciencias agricolas explican el 43 por
ciento de la composicion de los docentes - investigadores del Programa, sin embargo
tienen apenas el 5,5 por ciento de los alumnos de grado.

o La dotacidn media de docentes-investigadores por proyecto es 3,5, lo cual revela un
aumento respecto de comienzos de los afios ochenta.

El Fonde para el Mejoramiento de la calidad (FOMEC)

Entre los nuevos mecanismos de financiamiento del PRES, el FOMEC fue uno de los mas
importantes, tanto por el monto comprometido como por el tipo de instrumento empleado'".

"' El FOMEC fue creado por el Poder Ejecutivo Nacional por Decreto N°® 408/95. Si bien la fuente principal
de financiamiento del FOMEC fue un crédite otorgado por el Banco Mundial se esperaba que en ¢l mediano
plazo éste continuara con fondos del gobierno racional. Durante el afio 1998 ¢l FOMEC se financié con
fordos del Tesoro Nacional y se llamd FOMEC/SPU (Infomec 1998).
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Fue el ejemplo mis acabado de instrumentacion de un mecanismo competitivo de
asignacion especifica en la Argentina y, salvo contadas excepciones'?, en América latina

Objetivos

El objetivo central de este instrumento de financiamiento fue promover la mejora de la
calidad de las universidades nacionales a través de la provision de fondos para ciertas lineas
especificas definidas como prioritarias por e! gobierno. Los supuestos centrales sobre los
cuales descansaba este programa eran que estos fondos permitirian la adopcion de pricticas
evaluativas, a partir de las cuales se irian delineando planes estratégicos de mejoramiento, y
que favorecerda el desarrollo de capacidades institucionales para la generacién y
gerenciamiento de cambios académicos e institucionales. Esto era asi pues el procedimiento
de otorgamiento de fondos implicaba que la universidad debia fundamentar su pedido sobre
la base de una autoevaluaciéon donde se identificaban los problemas a resolver y en funcién
de un plan estratégico en el cual se explicitaban las estrategias de mejoramiento a seguir.

En el diagnéstico que dio fundamento a la adopeidn de esta politica de
financiamiento se resaltan los siguientes problemas a resolver (Marquis; Rivero y Martinez
Porta. 1999):

e Escasa dedicacion horaria de los profesores.

e Bajo nivel de formacién académica de los profesores.

e Desactualizacion de los planes de estudio.

e Bajas tasas de graduacion.

¢ Duracién real de los estudios que supera en 1,6 veces la duracion tedrica de las carreras.

* Insuficiencia de recursos complementarios para la enseflanza, tales como biblioteca,
laboratorios, equipamiento informaético y multimedia,

A partir de este diagndstico se puede apreciar que la reforma que se trataba de
impulsar iba mas alla del mejoramiento de la calidad, en tanto algunos de los indicadores
utilizados en el mismo revelan centralmente problemas de eficiencia, tales como las bajas
tasas de graduacion o la duracién real de los estudios. En funcion de este diagndstico y de
consultas realizadas a expertos de algunas disciplinas, tales como biologia, matematica,
fisica, quimica e informatica, acerca de las necesidades de financiamiento (Castro 2002a) se
definieron las lineas de objetivos prioritarios (FOMEC 1998: 5):

'? Las excepciones son el Programa de Desarrollo Institucional en Chile y el Fondo de Mejoramiento de la
Educacién Superior en México.
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¢

“ o Apoyo a las reformas académicas: modermizacion de los planes de estudio,
creacion de ciclos articulados, departamentalizacion, modernizacion de la
gestion, etcétera.

* Mejora en la calidad de la ensefianza: capacitacion de los planteles
docentes, mejoramiento de los procesos de ensefianza aprendizaje, evalunacion
del desempeiio de profesores y alumnos, consolidacion de programas de
posgrado, modernizacion de bibliotecas, etcétera.

e Busqueda de mayor eficacia_y eficiencia en los procesos de formacién
académica: implementacion de prdacticas conducentes a la disminucién de la
desercion y de la duracion real de las carreras, introduccion de criterios de
racionalizacion del ingreso, etcétera.

Dentro de estas lineas, podian presentarse proyectos institucionales, de facultades,
departamentos, carreras, posgrados acreditados y redes interinstitucionales y se financiarian
los sigulentes rubros (FOMEC 1998: 6):

e Bienes: comprende equipos pedagdgicos y de laboratorios,- computadoras, software
y equipos de comunicaciones, publicaciones y elementos para biblioteca.

* Servicios de consultoria: incluye profesores visitantes del pais y del exterior y
servicios de consultores.

¢ Becas: abarca becas, pasantias y apoyo para fa radicacién de docentes.

e Obras: se refiere a las reparaciones y obras menores de adecuacidon de
infraestructura fisica.

Mecanismo de asignacion

El FOMEC estaba constituide por fondos del crédito internacional por un total de 160
millones de dolares y por 80 millones a aportar por parte de las universidades nacionales en
calidad de fondos de contrapartida (matching funds). Estos fondos de contrapartida tenian
por objetivo estimular el compromiso de las instituciones en la consecucion del proyecto de
mejora. Cabe hacer notar, sin embargo, que al momento de concluir el programa, [a falta de
cumplimiento en la integracion de los fondos de contrapartida fue uno de los elementos
destacados como problernaticos por una Comision Internacional de Seguimiento del
FOMEC. Superadas las dificultades iniciales respecto de los procedimientos de compras y
contrataciones, a fines del afio 2001 la tasa de ejecucidn de los proyectos aprobados era de!
93 por ciento (Castro 2002a).

Para acceder a los fondos del FOMEC, las universidades debian presentar proyectos
de mejoramiento en las lineas priorizadas por el programa. En realidad, en la primera de las
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cinco convocatorias que tuvo el programa, algunas partidas estaban destinadas
exclusivamente a proyectos de las ciencias basicas. En particular, se tratd de corregir la
desinversion producida en las dos décadas anteriores en laboratorios, bibliotecas y en
formacién de posgrado det cuerpo de profesores. Con posterioridad se realizd una apertura
generalizada al conjunto de las disciplinas® .

El procedimiento de asignaciéon competitiva se realizaba sobre la base de la
evaluacion de las propuestas por parte de una serie de instancias de evaluacion. Los
proyectos eran juzgados segun su elegibilidad, calidad, pertinencia e impacto. Por
elegibilidad se entendia que los proyectos concordasen con las lineas priorizadas por el
programa y que cumplieran con los requisitos definidos por la convocatoria respectiva. Esta
tarea estaba a cargo de la Direccion Ejecutiva del programa. La calidad era juzgada por un
comité de pares académicos especialmente convocados para esta tarea. La pertinencia de
los proyectos era juzgada por las Comisiones Asesoras de Componente (Ciencias Basicas e
Ingenierias o Ciencias Sociales, Humanas y de la Salud). Finalmente, la 0itima instancia de
evaluacion era realizada por el Consejo Directivo, compuesto por cuatro miembros y
precedido por el Secretario de Educacion Superior. El mismo tenfa a su cargo la evaluacion
del conjunto del proceso y dirimia frente a dictamenes en conflicto.

Beneficiarios y montos asignados

A pesar de tratarse de un procedimiento competitivo, todas las universidades nacionales
obtuvieron al menos un proyecto FOMEC. Las universidades de mayor tamafio (los tres
primeros grupos) fueron acreedoras det 41 por ciento de los proyectos y del 46 por ciento
de los fondos otorgados (ver cuadro 8.12).

'> Para entonces se intenté realizar un relevamiento equivalente al de las ciencias basicas para las ciencias
sociales, pero €l mismo no Hegd finalmenic a concretarse
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Cuadro 8.12 FOMEC. Cantidad de proyectos y moatos ¢n mites de pesos asigrados oa o iotat de las convocatorias (1995-1999)
segtin universidad nacional ¢ indicador de montos respecto al total de alumnos

Proyectos % de cada grupo sobre| Montos % de cada grupo Mounto/
el total sobre el total Alumnos

Grupo 1 12 15

UBA 59 31146 106
Promedia 59 31146 106
Grupo 2 15 16

Cérdoba 32 12232 109
La Plata 41 20627 232
Promedio 37 T6430 170
Grupo 3 14 15

Rosario 23 10928 157
Tecnolégica 14 8063 127
Nordeste 8 3484 64
Tucumdin 24 7933 157
Promedio I7 7602 126
Grupo 4 16 17

Lomas de Zamora 2 1097 30
Litoral 21 11224 423
Comahuge 8 3106 129
Mar del Plata i4 6736 205
Cuyo 32 12378 483
Promedio 15 6968 272
Grupe s 44 36

Sur 25 10613 562
Salia 13 5339 284
La Matanza 8 2271 134
Misioncs 8 2498 151
Lujan 9 2288 137
Rio Cuario 18 2194 567
San Luis 12 4495 296
San Juan 11 4381 255
Pal.San J.Bosco 6 1655 118
Entre Rios 6 1672 156
La Rioja ! 961 86
Jujuy 5 1528 147
Catamarca 2 1041 96
Stgo. Estero 8 2213 198
Centro PeiaBs.As 16 3857 471
La Pampa g 3006 390
Quilmes 1 3722 520
Formosa 2 449 71
Pal. Ausizal 13 2705 570
Gral. San Martin 16 5830 1382
Lanis 3 518 142
Tres de Febrero 5 623 229
Villa Maria 3 &11 360
Gral.Sarmienlo 6 1678 383
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Pramedio | 9 | 3057 | 3z1
Total [ 493 [ 202311 |
Fitenie: Elaboracidn propia sobre la base de datos de la Direccidn Efecutiva detf FOMEC y del Annario 99-00 det MECYT.

Como el FOMEC fue un programa destinado centralmente a la mejora de la
ensefianza, se ha calculade un indicador que trata de medir el impacio relativo de estos
montos en funcién del tamafio de esta actividad en cada una de las casas de estudio. Para
ello se tomd en cuenta ¢l indicador montos del FOMEC por alumno. De acuerdo con este
indicador, entre las universidades grandes, las dos mas beneficiadas por los montos del
FOMEC han sido La Plata, Rosario y Tucuman, entre las de tamafio intermedio (Grupo 4),
Cuyo y Litoral y, finalmente, entre las pequefias Sur, Rio Cuarto, Centro de la Pcia. de
Buenos Aires y varias de las nuevas universidades (General San Martin, Quilmes,
Patagonia Austral, Gral Sarmiento y Villa Maria). En este dltimo grupo, algunas
universidades recibieron un monto por alumno entre 3 y 10 veces superior al que obtuvo la
UBA (ver cuadro 8.12). ‘

St bien todas las universidades obtuvieron fondos del FOMEC, la propercion entre
fondos solicitados y aprabados (tasa de éxito en fondos) y proyectos solicitados y aprobados
(tasa de éxito en proyectos) se ubicd en el 30 y 39 por ciento respectivamente. Tanto en
términos de montos como de proyectos, las universidades mas exitosas se encuentran en el
grupo de las de menor tamafio {grupo 5). Dentro de este grupo se destacan Sur, Salta,
Misiones, Lujan, Santiago del Estero y las nuevas untversidades de Tres de Febrero, Gral. San
Martin y Sarmiento {ver cuadro 8.13).

Cabe también destacar la brecha existente entre los montos solicitados por los
proyectos y los que finalmente fueron aceptados. Ello da cuenta de que las universidades
muchas veces formularon proyectos con gastos sobredimensionados. En particular esta
situacién se presentd durante Jas primeras convocatorias, momento en el cual las ciencias
basicas solicitaron equipamiento de alto costo. Los propios comités de pares evaluaban el
presupuesto presentado y sugerian los recortes apropiados teniendo presente el proyecto y el
impacto del mismo.
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Cuaitro 8.13 FOMEC. Tasa de éxite segiin montos y proyectos y percentaje de rechazos de proyectas on 1a instancia de cafidad y
en In instarcia de pertinencia e impncto, 1995-1999

Universidades Tasa éxite Montos Tusa éxito Proyvectos
Grupe 1

UBA 33 42
Promedio 33 5
Grupe 2

Cérdoba (8} 49
La Plata 36 43
Promeidio 33 i4
Grupo 3

Rozario 19 32
Teeonolégica 23 prid
Nordesta 25 32
Tucuman . 15 35
Pramedia 21 31
Grupo 4

Lomas de Zamora . 19 17
Litoral a3 53
Comahue 26 38
Mayr del Plain 23 28
Cuyo 41 54
Prennedio 28 38
Grupo 5

Sur 51 61
Salla 50 48
La Matanza 25 50
Misiones 24 22
Lujin 43 69
Rio Cuante 43 60
San Luis 27 43
San Juan 20 25
Put.San J. Bosco 20 33
Entre Rios 26 33
Lz Rigja 12 7
Jujuy 19 22
Catamarea 15 13
Sigo. Estero 60 62
Contro Bs. As, 26 40
La fampa 41 42
Quitmies 22 41
Formosa il 20
Patl. Austiral . 30 iy
CGral. San Martin 42 62
Lantis 37 38
Tres de Febroro 45 50
Villa Maria 33 30
Gral. Sarmiento 38 60

Promedio 22 4
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Promedio Total Universidmles 30 39

Fuente: Elaboracion progia sobre fa base de la informacién de fa Direcctan Efecuiiva del FONEC.

Analizando la proporcidn de proyectos rechazados por cada una de las instancias de
evaluacion, se observa, en primer lugar, que resultaron elegibles, en promedio, el 84 por
ciento de los proyectos presentados. En segundo lugar, sobre el total de proyectos elegibles,
la distnibucion segun proyectos rechazados por cada una de las tres instancias de evaluacion
da por resultado que la mayoria de ellos (et 77 por ciento) corresponde a los comités de
pares (CP). Estos comités juzgaban la calidad de los proyectos. Las proporciones de
proyectos rechazados por las otras dos instancias, las Comisiones Asesoras de
Componentes (CAC), que valoraba la pertinencia e impacto de los proyectos, y el Consejo
Directivo (CD), el cual evaluaba todo el proceso, fueron, respectivamente 14 y 9 por ciento
(ver cuadro 8.14).
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Cuadro 814 FOMEC. Cantidud de proyectos y propoteion de rechazes por cada instancia de evaluacion

% Elegibles Total Rechazados' % Por CP % por CAC % por CD
Grupo 1
UBA 82,1 56 63 23 14
Promedic 8.1 36 63 23 i4
Grupo 2
Cérdoba 89,2 26 77 19
La Plata 853 40 73 23
FPromedio 75 21 )
Grupo 3
Rosario 7z 29 76 140 14
Tecnolbgica 7.7 24 92 4 4
Nordeste ’ 92,0 15 67 33
Tucunin 73,9 T27 £1 7 1i
Pramedio : 79 I+ 7
Grupo 4
Lomas de Zamora 66.7 6 100 0 0
Litoral 93 18 89 11 0
Conmhue B85.7 10 80 10 10
dlar del Plata TR0 25 60 23 12
Cuyo 983 26 73 15 12
Promedio 80 13 7
Grupe 3
Sur 95.1 14 43 21 36
Salla 77.8 8 75 25 0
La dlstanzs 37,5 6 L3O 0 0
Misiones 43,2 8 75 25 0
Lujin 1060 4 190 0 0
Rie Cunito 90,0 9 29 1l Q
San Luis 837 12 67 25 8
Ban Juan 68,2 19 79 16 5
Pat.%5an J.Bosco 23,9 10 T0 kli] 0
Entre Rios 100,0 12 58 17 3
La Rioja 66,7 9 100 0 0
Jujuy 69,6 1L 100 0 0
Catamarea 80,0 10 60 30 10
Sigo. Estero 100,0 5 60 0 40
Cealro Peig.Bs. As 92,5 21 67 14 19
La Pampa 100,0 1t 73 13 9
Quuimes 1000 16 81 13
Fornosa 100,0 8 88 13
Pat. Avustrsl 854 22 a4 14 23
Gral. San Marin 92,3 g 75 3 a
Lanus 100, 5 150 0 a
Tres de Febrero 90,0 4 50 23 25
Villa Maria 160.0 7 100 0 0
Gral. Sarmicnle 1000 4 75 0} z5
Promedio #3.6 77 13 19

Totad 21 353 77 14 b
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Ll total de rechiazados corresponde a aquellos que ya habian superady la prmera ctapa de clegibilidad realizada por la Direecion
Ejecutiva,

Fuente: Elaboracidn propla sobre la base de los daios de la Direceién Ejecutiva del FOMEC.

Es destacable, en particular, que varias universidades no tuvieron ni un solo
proyecto rechazado por las instancias de los CACs y la CD. Estas universidades son Lomas
de Zamora, L.a Matanza, Lujan, La Rioja, Jujuy, Lanus y Villa Maria.

En general se observa que la evaluacién segin la calidad del proyecto realizada por
parte de los comités de pares (CP) y la evaluacion de pertinencia Ilevada a cabo por las
comisiones asesoras de componentes (CACs) actuaron de modo independiente. En el caso
de la instancia de evaluacién integral * realizada por la comisién directiva (CD),
tdentificamos la existencia de una correlacidn negativa significativa (aunque baja) con la
instancia de evaluacién de calidad'.

En términos de grupos disciplinarios, claramente las cienctas basicas y las ciencias
agropecuaras han sido las grandes benefictarias del FOMEC, correspondiéndole a ellas el
34 por ciento de los proyectos aprobados y el 49 por ciento de los montos (ver cuadro
8.15).

Cuadro 8.15 FOMEC Cantidad y monto de proyectos aprobados por disciplina. 1* a 5°
Convocatoria, 1995-1999 (en miles de pesos) ¢ indicador de monto por alumano

Disciplinas Proyectos % Montos % Moatos por
sobre total sobre total alumno
Ciencias Basicas 134 27 78519 38 2220
Ciencias Agropecuarias 35 7 22229 11 956
Otras Cs. Tecnologicas 93 19 36163 18 139
Ciencias Sociales 61 12 14464 7 30
Ciencias Humanas 59 12 14708 7 93
Ciencias Médicas 24 5 7829 4 50
Biblioteca 52 10 21557 i1
Desarrolle Institucional 42 3 8761 4
Total 500 100 204231 100

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la informacién de la Direccion Ejecutiva FOMEC y el
Anuario 99-00, MECYT.

Con el objetivo de examinar el tamaiio refativo de estos montos dentro de cada
grupo disciplinario, hemos calculado un indicador que refaciona los montos totales
aprobados en cada uno y el nimero de alumnos de grado de dichas disciplinas. Este
indicador confirma que en relacién con los alumnos de grado afectados por los programas
FOMEC, los grandes beneficiarios han sido las ciencias bésicas y las ciencias
agropecuartas. Las peor ubicadas son las ciencias sociales.

" Ver mutriz de correlaciones en el cuadro A 8.2, en el apéndice de este capitulo.
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Dentro de las ciencias basicas, de las tecnoldgicas y de las médicas predominé fa
asignacion de fondos para equipamiento. Esta situacion contrasta con las ciencias sociales y
humanas, donde las becas y, especialmente, la actividad de consultoria tuvo el peso més
significativo {ver cuadro 8.16).

Cuadro 8.16 FOMEC. Montos aprobados por rubro de financiamiento y disciplina, en
porcentajes sobre el total de la disciplina, 1* 2 5* Convocatoria, 1995-1999

Disciplinas Bienes Consultoria  Becas Obras Total
Ciencias Basicas 61 7 3] 1 100
Ciencias Agropecuarias 44 8 47 1 100
Otras Ciencias Tecnoldgicas 50 9 40 1 100
Ciencias Sociales 26 21 53 0 100
Ciencias Humanas 30 17 52 I 160
Ciencias Médicas 70 7 22 0 100
Biblioteca ) 32 g 8 2 100
Desarrollo Institucional 52 31 16 1 100
Total 55 10 34 1 100

Fuente: Direccién Ejecutiva FOMEC

Cabe aqui realizar algunas observaciones adicionales sobre el otorgamiento de becas
dentro del Programa y respecto del peso del rubro “Bienes” dentro de los proyectos de
Desarrollo Institucional mencionados en ¢l cuadro 8.16.

Con relacion a las becas, el FOMEC otorgd tres tipos: de formacién docente para
cursar estudios de maestria, doctorado y posdoctorado, abiertas para apoyar a los posgrados
nacionales acreditados y de radicacion docente. Por el impacto esperado sobre el
mejoramiento de la calidad del plantel docente, cabe examinar con mayor atencién el
primer tipo. En este caso, los requisitos fijaban un limite de edad, necesidad de cursar en
una institucion distinta a ia que otorgd el titulo de grado, dedicacién tiempo completo a los
estudios, acreditacion con categorias A ¢ B de los posgrados de destinc y compromiso de
reinsercion con dedicacién exclusiva. A partir de la investigacion realizada por Castro
(2002a) se pueden sefialar las siguientes dificultades en el funcionamiento de este programa
de becas:

» Las disciplinas que menos lograron ejecutar las becas ofrecidas han sido las ciencias
sociales y las ciencias médicas.

« Datos de un relevamiento realizado por la SPU a fines del afio 2001 mostraban que sélo
el 35 por ciento de los becados habian concluido su tesis’’. Si se toma en cuenta solo las
becas de maestrfa — de menor duracién que los doctorados — concluyeron el 19 por

'* Cabe aclarar que el 88 por cicnto de los becarios de maestria y el 69 por ciento de los becarios de doctorado
obtuvieron su beca entre 1995 y 1996 (Castro 2002).
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ciento de aqueilos que cursaron en un posgrado nacional y el 61 por ciento que lo hizo
en el extranjero'®.

» Sobre ei total de becarios que finalizaron su tesis, s6lo el 23 por ciento se reinsertd a la
universidad con dedicacién exclusiva y, en total, apenas ¢! 37 por ciento de ellos se
reinsertaron en la universidad, siendo este porcentaje superior para aquellos que
estudiaron en el exterior (41 por ciento) respecto de los que lo hicieron localmente (27
por ciento).

e Con relacién a las becas de radicacién docente, las mismas no tuvieron el éxito
esperado pues sélo se ejecutaran la mitad de ellas'”.

Respecto al programa de Desarrollo Institucional, el mismo tenia por objetivo
apoyar reformas académicas,y de gestidbn derivadas de los procesos de evaluacion
institucional. El peso adquirido en este programa por el rubro “equipamiento” concuerda
con los resultados de fa investigacion de Castro (20022) que muestra que basicamente el
FOMEC apoyd procesos de reforma y mejora administrativa e implementacién del
programa STU'® | En otras palabras, las universidades ihterpretaron que el desarrollo
institucional se identificaba fundamentalmente con la mejora del equipamiento informatico
y 1a conformacion de redes y circuitos administrativos.

En resumen, la asignacidn de fondos del FOMEC beneficid:

e En términos absolutos, a las universidades mas grandes y tradicionales del sistema.

e Sopesando su tamaito (medido por el nimerc de alumnos), a las nuevas universidades
del Conurbano y a otras universidades de tamafio intermedio y pequefias.

e Tanto en términos absolutos como relativos a las ciencias basicas y a las ciencias
agropecuarias, centralmente a través de la provisién de equipamiento ¥, en menor
medida, de becas.

e« Los fondos se distribuyeron en primer lugar para proveer equipamiento a las

universidades y, en segundo lugar, para becas de capacitacién docente.

'® La posibilidad de cumiplir con el requisito dc dedicacion de tiempo completo es claramente mas factibie
cuando se cursan estudios en el extranjero que cuando se lo realiza en el pafs por ia mayor oferta laboral en
este hlitimo caso. '

" Castro (2002) lo atibuye a que s¢ debia superar una serie de resiricciones, tales como condiciones
académicas propicias para que el investigador encontrara atractivo radicarse en un determinadoe lugar, Si bien
el FOMEC tambi¢n proveia fondos para ctlo, no podia garantizar al investigader que las mismas sc
mantendrian posteriormente. Otro factor de peso cs el gran atraclivo que ejerce la conceniracidén de
instituciones de excelencia en sélo algunos puntos especificos del pais.

! Los fondos de consultoria también estaban destinados a obtener asistencia técnica para el disciio de los
circuitos informaticos ¥ adnunistrativos correspondientes.




273

Contratos e incentivos en una organizaciéon compleja: evaluacién del FOMEC vy los

programas de incentivos.

Asi como empleando una férmula se perseguia principalmente la equidad interinstitucional
y la eficiencia interna del sector universitario, con los contratos de asignacién especifica G
tales como los celebrados por el Programa de Incentivos o el FOMEC [ se esperaba
mejorar Ja calidad del sector, a la par que se introducian nuevos criterios objetivos de
distribucion del presupuesto.

;En qué medida se adecuaron estas politicas a los objetivos de reforma propuestos
desde el punto de vista de ta causalidad? ;Cual era la capacidad de estos instrumentos para
alcanzar estos fines? Para abordar estas cuestiones, se requiere delimitar previamente el punto
de partida representado por el diagndstico del problema a atender. En tal sentido, el
diagnostico del cual parte el FOMEC es suficientemente difuso e inclusivo como para permitir
incorporar dentro del concepto de “calidad” cuestiones vinculadas, como vimos, con la
eficiencia en la gestién académica y administrativa. Desde esta perspectiva, sus objetivos son
multiples y este instrumento por si solo no parece adecuarse apropiadamente a todos ellos. Por
et contrario, el Programa de Incentivos partid de un diagnostico mas focalizado y de objetivos
precisos y acotados.

A fin de examinar la probable eficacia de estos instrumentos para inducir estos
procesos de cambio en las universidades se analizara su consistencia con los dos objetivos
principales para los cuales fueron creados: ¢l disefio de criterios objetives para brindar
transparencia al sistema y la mejora de la calidad de la ensefianza en las universidades
nacionales,

Criterios objetivos y transparencia

Como vimos en el capituio 7, dentro del PRES, tanto el Programa de Incentivos como cl
FOMEC eran considerados parte de un programa mas general de asignacion de fondos
publicos onientado a lograr que los mismos se canalicen segun fines especificos y a que, por
su medio, se garantice una distribucion objetiva, es decir, no sujeta a las presiones de los
intereses corporativos ni partidarios de las universidades nacionales. Siendo éste un sector
caracterizado por una estructura de governance fuertemente politizada y atomizada, esta era
una tarea extremadamente dificil.

Ello se comprueba en los problemas detectados en ¢l funcionamiento del programa
de incentivo, tanto en el proceso de seleccidon de los beneficiarios como en [a eficacia de los
mecanismos de enforcemeni o control. Los problemas en el proceso de seleccion de los
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beneficiarios se observan tanto en el disefio del instrumento de categorizacién, en el cual
las actividades de gestién recibieron ponderaciones equivalentes a las de investigacion,
como en lo que respecta a la organizacién de este procedimiento en si mismo. Cabe
resaltar, no obstante, que el funcionamiento det Programa dio lugar, de hecho, a un proceso
de aprendizaje por ensayo y error que llevd a reformular los procedimientos con el objeto
de evitar las conductas oportunistas en los actores universitarios. Sin embargo, algunas
anomalias detectadas a partir de la informacidn existente muestran que las mismas no han
sido totalmente eliminadas.

Tanto en 1o que respecta a dicho procedimiento de seleccion, como en ta declaracion
de la cantidad de horas dedicadas a la investigacion por cada docente- investigador, la
eficacia del contrato de incentivo descansa en la presencia de procedimientos efectivos de
auditoria de la informacion. Dada la relacién de principal- agente presente entre el gobiermno
y las universidades y, dentro de ellas, entre las autoridades universitarias y los docentes-
investigadores, s1 no s¢ logran disefiar contratos que tomen en cuenta claramente esta falla
en la informacion es muy probable que no se alcance los efectos buscados. Como vimos, el
Programa de Incentivos contempla estas instancias de auditoria, y en los hechos €stas han
operado mejorando progresivamente la transparencia del proceso. Empero contintan
existiendo problemas para dar continuidad a estos procedimientos y persisten practicas
heterogéneas de control de los resultados de las investigaciones por parte de las
universidades nacionales.

A pesar de lo dicho, gracias al perfeccionamiento continuo del instrumento, es
posible aseverar que el mismo ha alcanzado un nivel adecuado de seleccidon de la poblacidn
objetivo. Ello lo corroboramos al correlacionar la variable docente - incentivado y la
variable cantidad de proyectos de la Agencia Nacional de Investigaciones Cientificas y
Tecnolégicas obtenidos por las universidades entre 1995 y 1999 por universidad"®. Como lo
revela el cuadro A.8.4 incluido en el apéndice de este capitulo, los coeficientes de
correlacion entre la variable docente- investigador v [a variable proyectos de investigacion
de la Agencia, asi como con otro indicador que denota calidad, como la cantidad de
posgrados categorizados A y B, muestra que la asociaciéon entre estas variables es mnuy
elevada y significativa. Ello confirma que el indicador de docentes-investigadores es valido
para medir la presencia de la actividad de investigacién realizada por las universidades.

La riqueza de esta variable como reflejo de la actividad conjunta de ensefianza e
investigacion radica también en su empleo como indicador para la distribucién de la partida
“Ciencia y Técnica” entre las universidades nacionales. Para corroborar el efecto de este
programa en esta direccion, estimamos una funcién lineal que relaciona la distribucion de la
partida “Ciencia y Técnica” del Tesoro Nacional y la cantidad de docentes investigadores

' Ver capitulo 3.
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por universidad nacional para el periodo 1996-2000. Utilizamos para ello el método de
minimos cuadrados ordinarios aplicado a datos de panel. Como resultado de esta
estimacidn se comprobé que efectivamente la cantidad de docentes investigadores en cada
universidad explica la distribucion de esta partida entre las distintas universidades
nactonales. Especificamente, la regresion econométrica muestra que el coeficiente de la
vatiable “docentes investigadores” es altamente significativo, siendo el R? ajustado de
0,97°°. Con relacién al FOMEC, una encuesta realizada a una muestra de los docentes-
investigadores de las universidades revela que la mayoria considera que el procedimiento
de asignacion de fondos a través de este programa ha sido transparente (Castro 2002a). Sin
embargo, en términos de analizar la eficacia del mismo, cabe sin embargo examinar
también la objetividad del procedimiento, no por la honestidad de todos los que
participaron del mismo, sino por la adecuacion causal entre el diagnostico, punto de partida
del programa, y quiénes fueron finalmente los beneficiarios del sistema.

Para evaluar esta cuestidon es necesario tener en cuenta el diagndstico que realizamos
en el capitulo 5. En ese \capitulo mostramos que un problema critico que esta afectando la
calidad dei sector, particularmente en las universidades mas grandes y tradicionales, es la
expansidn de las carreras profesionales, en un contexto de presién de la demanda y recursos
financieros que no acompaifian tal proceso. De dicho diagnéstico se infiere que, si lo que se
buscaba era mejorar la calidad del “sector universitario nacional”, el instrumento debia
seleccionar como poblacion objetivo estas carreras profesionales y las umiversidades de
mayor tamafio y antigliedad del sector. El resultado de la aplicacién del instrumento fue
precisamente el opuesto. Las carreras mas beneficiadas, tanto por el FOMEC como por el
Programa de Incentivos, fueron [as ciencias basicas y las ciencias agronbmicas que
concentran a menos del 6 por ciento del total de alumnos de grado de las universidades
nacionales. En cuanto al tipo de universidad beneficiada, si bien en términos absolutos las
universidades mas grandes recibieron la mitad de los fondos, sopesando esta distribucién
por el nimero de alumnos que se beneficiarian con esta mejora, las principales receptoras
de los fondos han sido algunas universidades de menor tamafio y las universidades del
Conurbano. En particular en este Gltimo caso, no parece corresponderse adecuadamente el
diagnéstico de necesidad de “mejora” y “reforma” en organizaciones de reciente creacion.
Maxime cuando ademdis existia un fondo particular, el PROUN, para atender con
procedimientos ad Aoc (Obeide 1999), sus necesidades particulares de desarrollo.

Lo cuestionable no es, sin embargo, que se hayan otorgado fondos principalmente a
las ciencias basicas y agrondémicas, sino que los instrumentos elegidos por el estado para
mejorar al “sector de universidades nacionales” se redujeran, por el contrario, a atender los
requerimientos de un pequefio subsector del mismo, representativo en términos de

% Ver cuadro A.8.4 en el apéndice a este capitulo,
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excelencia académica, pero no precisamente en cuanto a problemas de funcionamiento. En
particular, dados los rasgos de calidad que historicamente presentan estas disciplinas en iz
Argentina, mas que un programa de “mejoramiento” de su calidad o de “promocién de la
actividad de docencia- investigacién”, lo que estas disciplinas requerian era simplemente un
tondo competitivo de equipamiento y becas para evitar el deterioro y “sostener” su calidad,
fortaleciendo los centros de mayor nive! académico del pais. Ello parece razonablemente
apropiado para un campo disciplinario que se autoidentifica como de “excelencia”. =

Ef sesgo del instrumento de asignacion hacia estas disciplinas en el pais se vincula
en buena medida con la capacidad de influencia que ellas tienen para imponer los
requerimientos de sus funciones de produccién como patrén para el disefio de los
instrumentos de asignacién concursables. En el caso def FOMEC ello se observa, en primer
lugar, en que éste partido de un diagndstico de necesidades de las ciencias béasicas y en
funcién de ello se definieron las primeras lineas concursables. Esta capacidad de influencia
sobre el FOMEC de las ciencias basicas era un punto sobre el cual las autoridades del
FOMEC eran conscientes.” -

La capacidad de influencia sobre los procedimientos de asignacién del FOMEC que
estas disciplinas demostraron tener puede atribuirse, de acuerdo con la descripcion que
sobre estas disciplinas realizan Brunner y Martinez Nogueira (1999), a sus caracteristicas
de funcionamiento. En efecto, son las que tienen mayor habito de participar en contextos
competitivos para la obtencidon de subsidios de investigacion, disponen de plantas docentes
con mayor dedicacidn horaria y tienen en claro cuéles son sus carencias y potencialidades.
A esta caracterizacién de Brunner y Martinez Nogueira sobre las ciencias basicas, le
podemos contraponer lo que ocurre con las carreras profesionales. Las mismas estan

2! Cube en tat sentido reflejar esta apreciacién en las palabras del decano de la Facultad de Ciencias Exactas
de la UBA., Pablo Jacovski, durante una eptrevista realizada por Javier Castro (2002: 63):
“La Facultad de Ciencias Exactas, aungue sea anfipdtico decirlo, es la institucion cientifica mds importante
del pais, es asi. Entre el 10y el 15 por ciento de los investigadores del pais esté en la facultad (...} Eso no
quiere decir que en todas las dreas sea la mejor, puede sgr gue en cada una de las dreas haya otra institucién
u oire grupo que sea mejor gue Exactay, no sumos los mejores gn tode. Pero en promediv, teniendo en cuenia
todas las dreas, por masividad, por productividad, por excelencia, es logico que surgieran proyectos de
mucha calidad en la facultad ™
* El entonces Director Ejecutivo del FOMEC, Carlos Marquis, en una entrevista realizada también por Javier
Caslro (2002: 63-63) en octubre de 200 1afirmaba:
“...nosotros deciamos que el FOMEC era para la enseflanza, pero en realidad, toda su légica
era una légica de financiamiento de provectos de investigacion aplicade a la ensefianza.
Entonces si el codigo que vos utilizds es un cierto cédigo, te contestan los que manefan ese
codigo, y me parece que éste fue un déficit (...) incluso, el mecanismo de evaluacion era un
mecanismo de evaluacién cientifica, no un mecanismo de evaluacién de proyectos (..) ¥ esa
iégica se imponia, yo seniig impotencia al querer modificar esa Iogica. Tampoco esiaba
totafmente convencide de introducir modificaciones puesto que estos actores (los pares
evaluadores) eran actores experimentados en evaluar proyectos.”
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pobladas por docentes con escasa dedicacion horaria e, incluso, ad honorenr, tienen
objetivos disciplinarios complejos, definidos tanto endégenamente (por el saber experto del
cuerpo académico) como exdgenamente (por el mercado de trabajo y las corporaciones
profesionales); los docentes estin poco entrenados en la practica de presentacion de
proyecios de nvestigacidn y se encuentran menos tdentificados que las ciencias basicas
con el 4&mbito universitario de pertenencia. Ello hace que la funcion objetivo de las carreras
profesionales sea mucho mas difusa y el logro de consensos sobre sus requerimientos mas
complejo que en las ciencias con orientacion claramente de investigacion.

iPor qué el FOMEC se orientd principalmente a estas ciencias y a las universidades
mas pequenas? La hipdtesis que al respecto sostenemos es que frente 2 la oportunidad de
disponer de fondos internacionales para asignar a un programa de mejora de la calidad, se
optod por la estrategia de asignacién que se estimaba con mayores probabilidades de éxito
medido éste por su efectividad de corto plazo. Por otra parte, implicitamente se sostenia la
hipotesis de la inercia estructural en las universidades de mayor tamafio y antigiiedad. Por
tanto, era mas facil que el impacto de la induccion del cambio desde el estado se hiciera
evidente en [as mas pequeifias y, por sobre todo, en aquellas que habjan sido creadas durante
el mismo gobierno que puso en marcha al FOMEC. Por otro tado, distribuir fondos y
consensuar estrategias con aquellas disciplinas que tienen una fuancion objetivo clara y
articulada y que, aunque numéricamente minoritarias, tienen una alta capacidad de voice,
como es el caso de los cientificos de las ciencias duras, garantizaba también la alineacion
de objetivos entre el programa y el comportamiento de estos grupos.

Reformuas orientadas a mejorar la calidad

Tanto el Programa de Incentivos como el FOMEC coinciden en una meta: la promocién de
la mejora del cuerpo académico de las universidades nacionales, incentivando la expansion
de la dedicacion exclusiva y la formacién académica en el nivel del posgrado. El Programa
de Incentivo lo hizo indirectamente por medio de las sefiales enviadas a través del premio
otorgado en Ja categoria obtenida durante la categorizacién y el monto de incentivo
correspondiente. En tal sentido, la ubicacion del docente- investigador es funcién tanto de
su trayectoria docente y profesional (y en la gestion) como de la formacién académica
maxima alcanzada. El Programa de Incentivos introducia indirectamente entonces
recompensas que promovian la capacitacion de los docentes en la formacion avanzada. Por
el otro lado, el fomento a la dedicacion exclusiva es claro si se tiene presente la
ponderacion recibida en la determinacion del monto del incentivo.

En el caso del FOMEC, una de las lineas prioritarias del programa era el
otorgamiento de becas de formacidn docente. En ef contrato de asignacién de esta beca, la
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universidad se comprometia a incorporar posteriormente al becario en calidad de docente
con dedicacion exclusiva.

Tanto en uno como en otro caso, el alcance de estos instrumentos en el
cumplimiento de los objetivos propuestos ha estado condicionado por el marco institucional
de las organizaciones universitarias y por la estructura de las remuneraciones docentes.

Otra linea de reforma importante en términos de calidad — desarrollada por el
FOMEC — se referia a inducir cambios en la capacidad de decisién de las instituciones,
fortaleciendo el planeamiento estratégico y la posibilidad de realizar reformas estructurales
e Su $eno.

Dado que Jos ejes de las reformas fueron la mejora de la calidad del cuerpo
académico y el fortalecimiento del planeamiento estratégico, a continuacion analizamos
ambas cuestiones Enfatizamos dos puntos. El primero es la consistencia de estos
instrumentos con los arreglos institucionales presentes en el marco de los contratos
laborales de las universidades nacionales. El segundo es su capacidad para inducir cambios
en el plano de las estrategias organizacionales.

Mejora del cuerpo académico

La estrategia de mejora de la calidad del cuerpo de profesores estaba orientada a dos
politicas: estimular la ampliacién de los cargos de dedicacién exclusiva y la formacion de
posgrado. Ambas cuestiones afectan en particular a tas disciplinas profesionales las cuales,
como ya sefialamos, no fueron precisamente Jas beneficiarias principales de ambos
programas. Las restricciones que dificuitan la ampliacidon de fas dedicaciones exclusivas se
vinculan con el nivel y la estructura de cargos y remuneraciones del cuerpo docente en las
universidades nacionales y con la falta de recursos firancieros suficientes como para
atender una transformacién de este tipo.

Partiendo del analisis realizado en el capitulo 5, es posible apreciar que la planta
actual docente con dedicacion exclusiva es muy baja. Si bien la misma se ha expandido en
términos absolutos en la década del noventa, un 18 por ciento de los nuevos ¢argos con
dedicacién exclusiva existentes en ¢l afto 2000 son atribuibles a la creacidn de las nuevas
universidades fundadas desde 1989 (MECyT 2002). Por otra parte, tal como se puede
apreciar en el cuadro 8.17, la cantidad de alumnos por docente con dedicacién exclusiva ha
aumentado en este periodo, por tanto, ia situacidn ha empeorado. Cabe sefialar algunas
pocas excepciones a lo dicho entre algunas universidades de mayor tamafio. En efecto, en
las universidades de L.a Plata, Rosario, Tecnologica, Nordeste y Mar del Plata el indicador
disminuyd entre 1989 y 2000 reflejando una mejora de la situacién. Entre las universidades
mas pequefias, {a unica que mejord el indicador fue la del Centro de ta Provincia de Buenos
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Alres, que presenta ¢l menor valor del conjunto del sector universitario, con apenas 18
alumnos por cada docente con dedicacidn exclusiva (ver cuadro 8.17),
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Cuadro 8.17 Universidades Nacionales. Evolucién del indicador alumnos de grado por cargo
docente con dedicacion exclusiva, 1989-2000

Alumnos /Dedicacion Alumnos Dedicacidn
Exclusiva 1989 Exclusiva 2000

Grupo 1
UBA 94 120
Promedio 94 120
Grupo 2
Cérdoba 92 116
La Plata 123 86
Promedio 108 101
Grupo 3
Rosario 145 132
Tecnologica 291 214
Nordeste ' 195 127
Tucuman 28 40
Promedio 163 128
Grupo 4 '
Lomas de Zamora 340 512
Litoral 64 68
Comahue 24 50
Mar del Plata 51 37
Cuyo 59 65
Promedio 108 146
Grupo 5
Sur 13 38
Salta 32 45
San Juan 15 21
Lujan 32 62
Misiones 43 78
Rio Cuarto 17 25
San Luis 13 25
Pat.San J.Bosco 42 100
Stgo. Estero 13 39
Catamarca 20 39
Entre Rios 61 105
Jujuy 27 81
Centro Pcia.Bs.As 24 18
La Pampa 19 38
Promedio 27 3!
Total 72 83

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion del Anuario 99-00 y datos 1989 del
Ministerio de Educacion.

Mas alla de estos casos particulares, en el sistema en su conjunto se observa que no
se ha modificado el patron de baja proporcidn de docentes con dedicacion exciusiva, Uno
de los factores que inciden en ello es el alto costo salarial y politico que supone una
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modificacion en tal sentido. Como sefialamos en el capitulo 5, el costo salarial de un cargo
con dedicacion exclusiva es siete veces superior al de un cargo simple. Por otro lado, la
carga de ensefianza de un docente con [a maxima de dedicacion normalmente no supera el
doble de aquella correspondiente a un cargo simple. Siendo que la estrategia adoptada por
las universidades nacionales — como efecto de la presion de la demanda en las carreras
profesionales — ha sido expandir indefinidamente las vacantes, la unica politica
compatible con tal estrategia era contratar docentes con dedicacién simple o ad honorem.
Modificar ademas la estructura de dedicaciones, hasta alcanzar un punto en el cual cada
universidad tuviera una masa critica de docentes en las carreras profesionales con la
maxima dedicacién, suponia reconocer la necesidad de remunerarfos segin el costo de
oportunidad en e! mercado profesional. Elle implicaba un costo adicional dificil de afrontar
con los recursos existentes. Basta en tal sentido observar la estructura de cargos de la
Universidad de Buenos Aires (ver cuadro 8.18).

" Cuadro 8.18 Universidad de Buenos Aires. Porcentaje de cargos docentes con dedicacidn
exclusiva y ad honorem sabre el total en cada unidad académica, 20060

Unidad Profesores Auxiliares _
Académica Ded. Exclusiva Ad bonorem  Ded. Exclusiva Ad honorem
En % sitord) En % sltotal Er % sftotal En % sltotal
unidad unidad unidad unidad
Agroenomia 58,1 17,6 359 26,2
Arguitectura 3,3 11,8 2,1 30,2
Econémicas 33 23.4 1,3 58,1
Exactas y Naturales 64,3 4,1 322 1,4
Sociales 13,2 17,2 37 24,6
Veterinaria 47,7 11,9 16,6 68
Derecho 2.4 49 0,6 27,5
Farm. y Bioquimica 56,9 13,4 18,6 10,6
Filosofia y Letras 32,2 10 11 12,4
ingenieria 18,6 4.6 7.2 67,9
Medicina 6,6 71 3,7 443
Odontologia 13,1 9,8 1 31,8
Psicologia 9,1 9,7 6,5 6,2
CBC 157 9,3 1,9 8,6

Fuente: Censo de docentes 2000, Universidad de Buenos Aires.

En el cuadro 8.18 se aprecian dos hechos de alta relevancia en términos de
restricciones para una transformacion de esta estructura: algunas carreras profesionales
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tienen un elevado niimero de sus profesores y auxiliares ad Aonorem y todas presentan los
niveles mas bajos de cargos con dedicacion exclusiva. Por el contrario, las ciencias exactas
y naturales presentan la situacion opuesta: bajos porcentajes de cargos ad Aonorem y altos
niveles de cargos con dedicacion exclusiva.

El Programa de Reforma Laboral creado en 1998 fue un mecanismo ideado por el
gobierno para ir solucionando ésta y otras distorsiones de la estructura de remuneraciones.
Stn embargo el Programa no alcanzé los objetivos esperados, en primer Jugar, porque los
fondos comprometidos originalmente para el mismo se redujeron notablemente. La Ley
24.938 de Presupuesto Nacional de 1998 asignaba a este programa 65 millones de pesos a
distribuir entre las universidades nacionales. De esta suma se destinaron 50 millones al
personal docente y 15 millones al no docente. Se previd también que se le asignarian a este
programa [0S millones en el afio 2000 y 125 millones en el afio 2001. En realidad se
asignaron tanto en el 2000 como en el 2001 64 mullones, de los cuales 49 millones
correspondieron a las paritarias docentes. Esto reconfirma la importancia que Cerych y
Sabatier (1992) otorgan al cumplimiento de los fondos comprometidos como inductores de
procesos de cambio. _

En las universidades mas grandes, modificar la estructura existente sin generar
costos politicos importantes demanda ura cantidad de recursos considerable. Como se
analiza en el trabajo de Torres y Sozto (1998), la reforma de esta estructura —
solucionando algunas de las distorsiones sefialadas en el Capitulo 5, sin disminutr salarios
segun dedicacion y categoria y sin alterar la actual estructura de dedicaciones docentes —
tiene un costo salarial anual adicional de aproximadamente 350 millones de pesos. A lo
cual se le debe sumar el costo salarial anual por antigiedad que Torres y Sozio estiman en
247 millones de pesos. Por supuesto, que alcanzado el consenso sobre una estructura
salarial definida como meta, la idea era que el Programa de Reforma Laboral ayudara a
modificarla progresivamente, por aplicaciones recursivas del instrumento. Pero la
disminucién de los fondos asignados a este Programa y la presidon de los gremios por
aumentos salariales uniformes, mantentendo la estructura existente, restringié la capactdad
del mismo de inducir un proceso de cambio en el sector universitario, particularmente en
las universidades de mayor tamarfio.

Los bajos niveles de remuneracion docente generaron a su vez distorsiones en el
Programa de Incentivos pues, dada la significatividad de éste respecto del salario, devino en
un mecanismo para paliar esta situacién, en lugar de un real incentivo para emprender la
actividad de investigacidon. Por su parte, ello también condicion¢ la actividad de gestion de
Ja investigacién por parte de las universidades, en la medida en que ellas se¢ vieron
impedidas de definir dreas prioritarias de su interés o desarrollar aquellas para las cuales
tenian ventajas comparativas. Asi, si la universidad decidia no aprobar un proyecto de
investigacion porque este no se adecuaba a las lineas definidas por la universidad, los
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docentes investigadores integrantes de este proyecto no cobraban el incentivo. En la
situacion salarial ya sefialada, este comportamiento de las autoridades universitarias era
muy poco probable (CONEDUS 2002).

En este contexto de recursos firancieros insuficientes y restricciones institucionales
la existencia de estimulos de transformaciones del cuerpo académico, induciendo por
incentivos el aumento de las dedicaciones exclusivas a través del Programa de Incentivos o
del FOMEC, no lograron canalizarse satisfactoriamente™. -

La mejora de calidad del cuerpo académico no descansaba, empero, sélo en el
aumento de la dedicacion docente, sino que también el FOMEC preveia el estimulo a la
formacidn académica avanzada. En este punto se observa que el nimero de becas otorgadas
a las ciencias béasicas y tecnoldgicas se ubicd por encima de las que estaban originalmente
previstas, mientras que las asignadas a las ciencias sociales representaron una pequefia
proporcidn de las anticipadas (Direcciédn Ejecutiva FOMEC 1999). Es probable que en ello
hayan incidido dos factores. El primero, la tradicién de formacién de posgrado en las
ciencias basicas. El segundo, la mayor edad promedio de los docentes sin formacion de
posgrado en fas ciencias sociales. En este Gltimo caso, el costo de oportunidad {en términos
salariales y de compromisos familiares) de dedicarse en tiempo completo a los estudios y la
baja oferta de posgrados nacionales con acreditaciébn de A o B en este campo
disciplinario®, quizas expliquen tal resultado. Por tanto, por diversos motivos, el
instrumento no parecid adaptarse adecuadamente para inducir una mejora en el conjunto del
cuerpo académico de las universidades nacionales, aunque si lo hizo en un subconjunto de
éste.

Planes estratésicos vy reformas

A partir de la segunda convocatoria de proyectos del FOMEC, se solicitd que los mismos
fueran precedidos por un Documento de Estrategias Institucionales (DEI), el cual debia
estar acompaiiado por una resolucién del Consejo Superior de la universidad que diera su
aval. El objetivo de esta medida era que los actores universitarios fundamentasen sus
pedidos de fondos definiendo previamente una estrategia global para la institucion. En un
estudio realizado scbre los DEI elaborados por las universidades nacionales en las

* Otry restriceion que ha pesado sobre la incorporacion de becarios del Programa FOMEC en casgos con
dedicacién exclusiva, ha sido que esta sefial no resultaba consistenie con el mecanismo institucional de
seleccidn de docentes dentro de las universidades, el cual se realiza por medio del concurso plblico de
antecedentes y oposicién. De respetarse este procedimiento, la universidad no podia garantizar este cargo al
becario, sino que éste debia someter a [a instancia piblica de concurso, como cualquicr otro candidato (Castro
2002),

=' Hubo en este aspecto problemas de coordinacién del conjunto de las politicas pues el FOMEC impuso
como requisito de acceso a las becas locales que los posgrados elegidos estuvieran acreditados por la
CONEAU con categoria A o B, pero la CONEAU no habia concluido esle proceso para enionces.
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convocatorias realizadas entre 1996 v 1998, se observa que sobre un total de 28
universidades analizadas®, s6lo en siete casos se dispuso de una resolucién del Consejo
Superior (Castro y Rojas 1998). Ello va da una medida de la falta de consenso alcanzado
por el proyecto particular dentro de la institucidn en su conjunto.

Basta observar los principales problemas sefialados por las universidades nacionales
en los DEI para concluir que estos no estaban reflejando las verdaderas dificultades
afrontadas por estas instituciones sino sélo aquellas factibles de ser solucionadas por el
FOMEC. Asi, por orden de importancia en la mencién de los mismos, los problemas
sefialados fueron:

¢ Escasa inversion en equipamiento informatico, de laboratorio y de edificios.
¢ Desactualizacion de Jos planes de estudio.

e Escasos programas de capacitacion docente.

¢ Problemas vinculados con la administracion y gestidn,

Al observar este listado, es clara la asociacion entre los diagndsticos y las lineas que
el FOMEC estaba dispuesto a financiar: equipamiento, becas, consultorias y desarrollo
nstitucional. Estas condiciones pueden haber dado lugar a algunos cases de seleccion
adversa, siendo que las universidades tenian informaci6n previa a la firma del conirato que
el FOMEC no disponia. También es evidente la seleccidn de problemas cuya resolucion no
compromete cambios que alteren el nicleo duro de funcionamiento de las universidades.
Asi, por gjemplo, los mecanismos de admision es una categoria poco mencionada como
problema y la mayor concentracién de menciones tiene lugar en las universidades de menor
tamafic y no en las grandes, las cuales son en reahidad, las mas afectadas por la falta de
seleccion de Jos alumnos.

En sintesis, en funcidén del estudio preliminar realizado por Castro y Rojas (1998)
los planes estratégicos que se formularon no contienen un diagnéstico total del conjunto de
problemas que afectan a la organizacidn, partiendo de objetivos precisos y compartidos,
sino que las universidades elaboraron una estrategia organizacional que consisifa en
presentar un diagnostico y propuestas acordes con las lineas que el FOMEC estaba
dispuesto a financiar.

Estos resultados coinciden con un estudic que realizara posteriormente Castro
(2002b)*S, donde se analiza en particular la capacidad del FOMEC para inducir reformas en
el plano académico y en fa gestidn, En éste se aprecia que los objetivos de reforma se

B Los autores de ese trabajo no contaron con informacion de cuatro universidades (Misiones, San Juan, La
Pampa y Loruas de Zamora) y otras cuatro fueron excluidas del andlisis pues los DE] presentados se limitaban
a describir fa universidad sin volcar el diagnostico ni propuestas de mejoramiento (Quilmes, Gral. Sarmiento,
Villa Maria y Tres de Febrero).

¢ Este trabajo constitaye su tesis de macstria, realizada bajo la direccién de la autora.
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alcanzaron en mayor medida en aquellas instituciones que ya tenian proyectos en marcha
respecto de las que iniciaban este proceso inducidas por los fondos FOMEC. También se
sefiala que las instituciones de tamafio mediano y pequefio son las que han mostrado mayor
capacidad para concretar reformas de acortamiento en la duracién de las carreras y
ariculacidén de ciclos de grado y posgrado, mientras que las universidades grandes
avanzaron principalmente $6lo en estrategias de mejoramiento de los métodos de ensefianza
(Castro 2002b).

Ambos programas (Incentivos y FOMEC) presentan también limitaciones como
promotores de cambio bajo las actuales condiciones de funcionamiento de la estructura de
toma de decisiones del sector universitario nacional. A diferencia de la aplicacion de la
formula, ]a estabifidad y apoyo alcanzado por el FOMEC y el Programa de Incentivo en la
comunidad académica descansan en la influencia ejercida sobre ésta al dirigir fondos
(equipamiento, becas, bibliotecas en el FOMEC y una suerte de beca a la investigacion en
el Programa de Incentivos) directamente a la infraestructura del sistema a: los docentes, los
grupos de investigacion y las umdades académicas. Tanto el FOMEC como el Programa de
Incentivos se apoyaron en la comunidad académica en el proceso de seleccion y le
suministraron recursos financteros sin grandes condicionamientos 2 cambio. En particular,
en el caso del FOMEC, su potencialidad de cambio descansaba en poder generar procesos
enddgenos desde la base del sistema. Sin embargo, dada la estructura de gobierno de las
untversidades y el reducido peso que en el mismo tiene la comunidad cientifica, un proceso
de induccién desde la base no cuenta a-priori con alta probabilidad de éxito. Es posible que
si se obtiene algun grado de efectividad, ésta se limite a fas disciplinas de base pesada (es
decir, las ciencias basicas). En tal sentido, es dificil que de ocurrir, este Gltimo resultado se
difunda al resto de la organizacién pues, como afirma Blau (1994), las unidades académicas
detras de los agrupamientos disciplinarios tienen baja interdependencia entre si.

En suma, desde [a perspectiva de generacion de un cambio de gran envergadura en
et nticleo duro de las universidades piblicas, ambos instrumentos tienen alcances limitados.
Las politicas de asignacién de fondos en el plano interacional que han tratado de fortalecer
fa capacidad de planeamiento estratégico de la organizacion, incorporando ademas la [dgica
de la direccion por objetivos, se han abocado a robustecer Ja autondad en el plano del
establecimiento. Por el contrario, tanto el FOMEC como el Programa de Incenttvos han
contribuido a aumentar aun mas la atomizacidén del proceso decisorio, fortaleciendo a los
grupos académicos vinculados con la actividad de la investigacién. Si bien ello puede ser
también interpretado como un efecto positivo de la politica, ese efecto es estrecho, pues
impacta exclusivamente sobre los ambitos particulares de algunas disciplinas académicas.
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Balance del uso de contratos de asignacidn especifica de fondos para inducir el cambio
organizacioaat

El Programa de Incentivos constituyd un avance importante en la produccion de
informacidén sobre la produccidn conjunta de ensefianza e investigacién en las
universidades. La sola existencia de esta informacién sobre el funcionamiento del sector
universitario, contribuyd positivamente en la asignacién secundaria de fondos para la
ciencia y la técnica entre las universidades nacionales. Por otra parte, si bien ha tenido
problemas en los procesos de seleccion y control, los mismos se han ido superando con el
tiempo, aunque el éxito futuro descansara en buena medida en la existencia de mecanismos
adecuados de auditoria del conjunto de la informacion suministrada por los agentes.

Al haberse focalizado en el objetive de la produccién conjunta de ensefianza e
investigacién, el Programa de Incentivo ha tenido la virtud de, al menos, garantizar el
fortalecimiento de esta actividad alli donde ex amfe 1a misma ya era importante. Pero un
solo instrumente no puede, empero, incidir significativamente en la direccion de ampliar
esta produccion conjunta a otros sectores de las universidades nacionales. Para este ultimo
proposito se hace indispensable contar con otros instrumentos de politica que coadyuven al
aumento de las dedicaciones exclusivas y con los fondos disponibles para proyectos de
investigacion. Si bien estas politicas existieron (Programa de Reforma Laboral y fondos de
fa Agencia de Investigaciéon Cientifica y Tecnologica), las mismas no tuvieron el impacto
que de ellas se esperaba; en parte por la insuficiencia de los recursos findncieros que se les
asignod y en parte por la dificultad de superar las restricciones institucionales presentes en la
estructura de governance de las universidades, Por otro lado, al no haberse modificado
significativamente ¢l nivel de las remuneraciones docentes, el incentivo denvd con el
tiempo en un plus salarial, desvirtuando su existencia de beca de estimulo a la actividad
conjunta de docencia e investigacién.

Frente al Programa de Incentivos, el problema del FOMEC reside en haberse
planteado objetivos excesivamente amplios para ser satisfechos en forma simulianea con un
solo instrumento. En este sentido podria afirmarse que se tendid a ignorar la complejidad de
jas actividades y funciones de las instituciones universitarias que hemos tratade de describir
y analizar en capitulos anteriores. Para enfrentar los problemas de una organizacién
conipleja, con problemas de calidad en todos los campos disciptinarios, con tradiciones,
formas organizacionales y funciones de produccidn extremadamente heterogéneas, es
necesario disefiar politicas que tengan a su disposicién una diversidad de instrurnentos. El
resuitado de no tener suficientemente en cuenta este punto dio por resultado que, en la
busqueda de efectividad, el programa terminara acotando su funcién objetivo a un rango de
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metas mas modesto. Asi. la distribucidn de fondos termind mostrando un sesgo en favor del
campo de las cienctas duras y de tas universidades de menor tamafio o de reciente creacion.

Existieron también restricciones para que el FOMEC cumpliera con su cometido de
mejorar la capacidad de planificacién estratégica de las universidades. En primer lugar, los
contratos fueron negociados con la base organizacional, aun cuando los gobiernos
universitarios dieran su consentirniento formal. Por tanto, no se centré en los problemas de
la universidad como un todo, sino que se focalizé en los problemas de las disciplinas. En
segundo lugar, se definieron lineas de financiamiento que no favorecian los incentivos a la
transformacién de las practicas de la organizacién y daban lugar a que se privilegiaran, en
cambio, rubros como el equipamiento. Ambos procesos pueden haber incidido sobre la
realizacidon de un planeamiento estratégico simplemente formal, para satisfacer el requisito
solicitado, pero sin impacto real sobre la capacidad gerencial de las universidades. Las
unidades académicas y los posgrados vieron en estos contratos especificos la posibilidad de
obtener recursos adicionales a los disponibles en el presupuesto del Tesoro Nacional y,
como consecuencia, se movilizaron tras este objetivo. No tuvieron ademas que lidiar con
las restricciones burocraticas y politicas que existen en el plano de la asignacidn interna de
recursos. Sin embargo, si bien este mecanismo fue provechoso para allegarle nuevos
recursos a los centros de alto nivel académico del pais, con este procedimiento no se
contribuyé con el fortalecimiento de la capacidad de decisién en el planc del
establecimiento, base para generar un proceso de direccién por cobjetivos y estrategtas
institucionales. Una condicidn necesaria para lograr esto es que la negociacion del contrato
se establezca con las autoridades centrales, por gjemplo, a través de un contrato programa.
Claro que este instrumento no produce cambios organizaciones inmediatos. Como sefiala
Musselin a partir de la experiencia francesa (1997. 158-159}).

“The limits met by funding through negotiation also concerned the organization
of the universities: the fact that, within them, interactions are loosely coupled and
that the autonomy of faculty members is great can explain why transforming the
contracts into acts has been so difficult. Everybody thought that the dynamic of
the contract would (ransform itself into a dynamic for collective action. But
changing the relations between the State and the universities involved learning
processes that should not be neglected, especially in such specific organizations.

En tal sentido se debe tener presente que estos instrumentos se apoyan en la
produccidn de sefiales, que actuando como incentivos, promueven cierta actividad o accion
deseada por el estado. Pero para que ello tenga lugar, las organizaciones tienen que tener
capacidad de respuesta autonoma en el plano de la gestidon. Lo que se observa en una
organizacion tan compleja como la universidad es que esta autonomia es limitada en tanto
todo plan a emprender para ser viable no debe alterar los diversos intereses creados
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vinculados con los numerosos actores internos y externos a la misma que, “como una mano
invisible”, terminan definiendo el rumbo a seguir. Dada la amplia atomizacion del proceso
de toma de decisiones en las universidades argentinas, este proceso se agudiza. Las
autoridades centrales de las universidades tienen entonces escaso margen de operatora,
tanto en el plano institucional, por ejemplo respecto a la politica de recursos humanos,
como en lo que hace al plano académico, dominio principal de [as catedras y las disciplinas.
El FOMEC apelo centralmente a €stas Gltimas, en particular a aquellas que tenian mas claro
cual era su funcion objetivo, y con ello cred condiciones para fomentar el planeamiento
estratégico en el plano de la organizacion en su conjunto.
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Cundro A.8.1 Matriz de correlaciones entre el aumento en la cantidad de docentes-
investigadores y otros indicadores de actividad de investigacion (Correlacion de Pearson)

! Variable

Variable Aumento de docentes-investigadores
entre 1994-2000

Cantidad de docentes [ y 1 0,324
Cantidad de proyectos aprobados por la Agencia 0,272
Nac. Prom. Cient. vy Tecnologica

Cantidad de posgrados Ay B -0,336

* La correlacidn es significativa al nivel 0,01.

Cuadro A.8.2 Matriz de correlaciones entre Ia evaluacién realizada por el Comité de Pares
(CP), las CACs y las otras instancias de evaluacidén (Correlacion de Pearson)

Variable Variable Proyectos rechazados por los CP
Rechazados por las CACs -0,169
Rechazados por la CD -0,366*

* La correlacion es significativa al nivel 0,05.

Cuadro A. 8. 3 Matriz de Correlaciones Variable Docentes Investigadores y otros indicadores

de investigacién (Correlacion de Pearson)

Variable Doc. Investigadores
Doc. Inv. Ty Il 0,969+
Cant. Proy. Agencia 0,911*
Cant. Posgr. Ay B 0,909*

* La correlacién es significativa al nivel 0,01.
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Cuadro A.8.4 Estimacién de la funcién de asignacién de la partida de Ciencia y Técnica de las
universidades nacionales

Método de minimos cuadrados para datos de panel

Periodo 1996-2000.

Modelo estimado .
CYTij= o + O DIij

Donde:

1: universidad nacional

Ir afio

CyT: Partida asignada a Ciencia y. Técnica

DI: Cantidad de docentes investigadores

Resultado coeficientes (entre paréntesis el estadistico t)

CyTy=34074,35 +2772,329 D;
(1,1434) (77,41064)

R*ajustado: 0,9741
Estadistico F: 5992,407




CONCLUSIONES

Un argumento central de este trabajo es que la eficacia del “timoneo a distancia” realizado
a través de los nuevos mecanismos de asignacién de fondos depende de que ¢l instrumento
de politica utilizado sea capaz de hacer frente al desafio que representa la complejidad
organizacional y productiva de las universidades piblicas. De ahi la importancia que le
dimos a dos cuestiones. Primero, desarrollar un marco analitico que caracterizara esta
complejidad en los planos de la organizacion, la funcién de produccién y los instrumentos
de politica. Segundo, utilizar ese marco analitico para evaluar la potencia de determinados
instrumentos para inducir el cambio en la organizacién. Especificamente, los instrumentos
que nos interesaban eran el uso de férmulas, los contratos de asignacion especifica y los
contratos- programa. .

Sin embargo, nuestro interés iba més alla del plano estrictamente analitico. En
realidad, nuestro propésito dltimo era contar con un analisis de lo ocurrido en la Argentina
a partir de la imtroduccidén de nuevos mecanismos de asignacién en la década pasada. En
funcién de este interés, buena parte del trabajo se dedicé a estudiar en detalle la experiencia
argentina con el uso de esos mecanismos. Sin embargo, para evitar que nuestra evaluacién
del caso argentino resultara muy idiosincrasica, complementamos nuestro estudio
recurriendo previamente al plano internacional y estudiamos el uso las férmulas, contratos
de asignacidon especifica y contratos-programa, en la experiencia de los Estados Unidos, el
Reino Unido y Francia.

A continuacidon presentamos las conclusiones mas importantes de nuestra
investigacidn. La exposicion presenta en forma secuencial los resultados de cada upa de las
tres etapas de la investigacién. Esto es, los resultados referidos al marco analitico, a la
experiencia internacional y al caso argentino.

Complejidad orgasnizacional y productiva de las universidades piblicas

La complejidad organizacional y productiva de lus universidades se expresa

fundamentalmente en cuatro aspectos:

¢ Multiplicidad de productos.

e Proceso decisorio altamente atomizado y con una funcidn objetivo difusa,

¢ (Coordinacién compartida entre el estado, el mercado y la comunidad académica y
dificultad para definir una estructura de incentivos arménica con esta muitiple
coordinactdn.

o Diferenciacién institucional y diversificacién de programas y actividades.
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La multiplicidad de productos

Lo propio de la universidad — lo que la distingue de una empresa, por ejemplo — no es
s6lo Ja multiplicidad de bienes que produce, asociados éstos a sus también multiples fines.
En realidad muchas empresas también son entidades econémicas multiproducto. Lo que
claramente da a la universidad su cardcter de entidad econémica sui generis es, primero, €l
hecho de que estos bienes no son homogéneos desde el punto de vista econémico. Algunos
son bienes privados con externalidades, otros son piiblicos, otros preferentes. Ello afecta la
forma en que se coordinan los planes de produccién y se motiva a los agentes. Segundo,
pueden existir economias de produccién conjunta en ciertas actividades, tales como la
produccién de ensefianza e investigacién, las cuales no siempre son facilmente
identificables sin disponer de adecuada informacién para ello.

Un aspecto asoclado con esta complejidad productiva de la universidad es la
dificuliad para la medicién y la valuacién social de los productos universitarios. En la
practica, los métodos de asignacién de fondos utilizan distintas técnicas a fin de simular
esta valuacién social ante la ausencia de precios de mercado para la mayorfa de sus
productos. En tal sentido es importante tener presente que los instrumentos de asignacion
utilizados con tal propdsito buscan, a través de las recorpensas monetarias, enviar sefiales
a los agentes econdémicos para que €stos seleccionen planes de produccién y sigan los
cursos de accidn correspondientes de modo de maximizar el producto 0 minimizar el costo
de las actividades emprendidas. Actdan, por tanto, creando una situacion de
“seudomercado”. De ahi que la cantidad y calidad de la informacién que se emplea en este
proceso de construccién del instrumento de asignacién sea una variable determinante del
resultado final que se lograré tras su aplicacién.

Una primera conclusion, en tal sentido, es que un programa de investigacién
otientado a desarrollar métodos cada vez mas rigurosos y efectivos de asignacion de fondos
a las universidades debe otorgar alta prioridad a la produccién de informacién valida,
confiable y no manipulable sobre las complejidades asociadas con el funcionamiento
organizacional y productivo del sector.

La funcion objetivo difusa y el proceso decisorio altamente atomizado

La funcién objetivo y la atomizacidn de las decisiones son factores interdependientes pues
el cardcter difuso de la funcidn objetivo universitaria deriva precisamente de la
multiplicidad de actores que enddgena y exdgenamente intervienen en el proceso de
decisién en los temas clave de la gestidén institucional y académica. Esta complejidad en la
toma de decisién se explica por tres factores. En primer lugar, por la autonomia
institucional y académica de las universidades publicas, que presenta grados diversos de
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independencia o control estatal segin sea el sistema de educacién superior que se analice.
En segundo lugar, por la especificidad del proceso productivo, orientado a la generacién y
transmisién del saber experto en el campo académico y profesional. Finalmente, por la
forma y el grado de autoridad que detenta cada uno de los miembros de la comunidad
académica, que tambi€én €s variable de acuerdo al sistema de educacién superior de que se
trate.

Con relacion a la autonomia universitaria, debemos tener presente que las funciones
de produccién dependen no s6lo de la tecnologia disponible en un cierto momento sino
también de la estructura de los derechos de propiedad. Este conjunto de reglas externas, en
el caso de las universidades define la distribucién de los derechos de propiedad de jure y
de facto entre éstas y el gobierno. La variable “control piiblico” expresa entonces el grado
de injerencia del estado en el gobierno de la organizacién, tanto desde el punto de vista
normativo como en su capacidad de auditorfa de los procesos y resultados. Las dimensiones
de mayor relevancia al respecto son la gestién financiera, la gestién de recursos humanos y
la gestién académica. Sobre la base del analisis del grado de independencia organizacional
o control estatal en cada una de estas dimensiones, se puede evaluar la capacidad de
respuesta autdnoma que tiene la organizacién universitaria frente a los estimulos externos
provenientes de la politica publica.

Sin embargo, la comprensién del proceso decisorio de las universidades no termina
en este punto. Dado que la organizacién universitaria tiene como funcidén principal la
produccién y transmision del saber experto en distintos campos académicos y
profesionales, son numerosos los actores, tanto internos a la organizacidén, como externos a
ella, que inciden sobre la seleccion de los planes de produccién dentro del ment de las
opciones técnica y legalmente factibles. Los actores que deciden internamente sobre dicho
plan (los profesores, los auxiliares docentes, los estudiantes, los consejos profesionales a
través de Jos graduados, los no docentes, un directorio externo a la organizacién) y el grado
y tipo de autoridad que detentan en el proceso de toma de decisiones estaran determinados
por la forma de gobierno existente en cada caso. Externamente, el proceso decisorio de Jas
universidades recibe la influencia de las comunidades académicas disciplinarias nacionales
e internacionales, las corporaciones profesionales, los sindicatos que agrupan al personal
docente v no docente, la presién de los sectores medios por acceder a las universidades y
los partidos politicos, alli donde la forma de autoridad predominante en el ambito
universitario sea la politica, en lugar de la burocritica o la académica.

Estos rasgos particulares que asume el procese de toma de decisidn en las
universidades publicas complican la aplicacién de instrumentos del tesoro en dos sentidos.
En primer lugar, los instrumentos buscan alinear los objetivos del gobierno (como principal
o representante del interés colectivo) con los objetivos de las universidades (los agentes).
En la medida en que los objetivos de estos Ultimos no estdn bien claros, o resultan una
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suma de intereses parciales corporativos y académicos, no es posible disefiar contratos que
faciliten los canales de accién colectiva. De esto se deriva que utilizar instrumentos del
tesoro sin tornar en consideracion la estructura del proceso decisorio en el gobierno y la
gestion umiversitaria deja indeterminado el resultado. En particular, resulta muy
complicado, dentro de los espacios de negociacion en que se expresan los distintos intereses
académicos y corporativos que conforman los érganos de gobiemo univcrsitario,'tomar
decisiones de cambio organizacional que modifiquen partes importantes de la estructura
universitaria y que, por tanto, afecten directa o indirectamente a estos mismos intereses. Es
por ende prioritario que los instrumentos que se disefien contribuyan a la construccién de
planes estratégicos y consensos dentro de las organizaciones respecto de cual es su visién y
misién organizacional y cuenten con recursos financieros adecuados como para compensar
a los perdedores de Jos cambios introducidos.

En segundo lugar, las estructuras de gobierno y gestidn y, en consecuencia las
formas y niveles donde reside la autoridad dentro de la organizacién, varfan segin los
paises. Eflo implica que algunos instrumentos que son relativamente exitosos en los paises
industrializados pueden no serlo en los paises en desarroilo en la medida en que difieran en
la estructura de governance. Por ello es relevante conocer en cada caso en qué medida los
arreglos institucionales facilitan que los mensajes transmitidos a través de los instrumentos
del tesoro se puedan trasladar hasta los actores clave en el proceso decisorio. Esto remite a
la estructura de incentivos y al problema motivacional, es decir, a la medida en que las
autoridades universitarias y los docentes- investigadores estdn adecuadamente motivados
para el cumplimiento de su parte en el plan de produccién promovide por la politica
plblica.

La coordinacién y la motivacion

En los sistemas de educacién superior, los planes de produccion estdn sujetos, en distintos
grados segin los casos, a la coordinacidén del estado, del mercado y de la comunidad
académica. La tensidn entre estos tres niveles de coordinacidn fue claramente expresada en
el triangulo de Clark (1992). El marco institucional delimita en cada caso cual es el grado
de autonomia de la cual gozan las universidades y, por lo tanto, el nivel de autoridad de
coordinacién que posee el estado. Por su parte, los cambios introducidos en las nlfimas
décadas relacionados con la diversificacion de las fuentes de financiamiento universitario y
el aumento del papel del financiamiento privado del sistema, han elevado también el grado
de coordinacién que el mercado ejerce sobre la educacidon superior. En tal situacién, las
autoridades universitarias deben desarrollar la dificil tarea de gestionar y compatibilizar
planes de produccién altamente diversos, como aquelios resultantes de la légica de la
burocracia piblica y la logica del mercado. Ello es claro, por ejemplo, en el manejo de los
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fondos provenientes de actividades de vinculacion con el sector productivo. Las empresas
demandan a las universidades respuestas rdpidas y flexibles para la prestacién de servicios
técnicos, consultorias y capacitacion. El estado, a través de sus mecanismos de control de
las cuentas pablicas exige el cumplimiento de ciertos procedimientos administrativos que
pueden demorar el proceso. Por su parte, la propia l6gica de coordinacién en el dmbito
académico, sustentada en la forma colegiada y politica de autoridad, tiene también sus
complejidades en términos de brindar una respuesta rapida a las demandas del mercado.
Estos problemas de coordinacion se trasladan al plano de las estructuras de incentivos, pues
en la medida en que son varios los agentes que coordinan, también son diferentes los
patrones de incentivos que se van consolidando.

La coordinacion en miltiples niveles y las distintas ldgicas que configuran la
estructura de incentivos afectan la eficacia de los mecanismos de asignacién en tanto nada
garantiza que las seflales enviadas a través de las recompensas monetarias incidan
realmente en la definicion de los planes de produccién. Imaginemos por ejemple la
siguiente situacidn, que guarda semejanzas con lo ocurido en la Argentina en la Gltima
década. El estado promueve la coordinacién a través del mercado al autorizar (e incluso
premiar) a las universidades para que perciban ingresos en cardcter de recursos propios. El
estado apoya esta actividad, entre otros motivos, porque ello alivia en parte el problema
derivado del aumento de la matricula y las restricciones macroecondémicas para el
crecimiento del gasto publico. Las universidades responden a este estimulo destinando
parte del tiempo de sus docentes a las actividades de asistencia técnica, consultoria y cursos
de capacitacién. Por estas tareas los docentes reciben ingresos que pueden superar el nivel
de remuneraciéon que obtienen como docentes-investigadores. En la medida en que las
autoridades universitarias no realicen un control adecuado del desempefio de estos
docentes, puede ocurrir que descutden su actividad de ensefianza pues la tasa de retormno
marginal que perciben con la actividad de vinculacién es mayor. Simultdneamente el estado
desartolla dos nuevos mecanismos de asignacién de los fondos publicos a las
universidades. A través de uno de ellos — una férmula por ¢jemplo — premia o castiga a
las universidades segiin el resultado del indicador de productividad consistente en
relacionar el mimero de graduados con el nimero de inscriptos. A través del otro
instrumento premia a aquellos docentes que realizan investigacién. Asi, el propio estado
(como principal) genera tres estructuras de incentivos diferentes y no necesariamente
consistentes entre si. En una deja que la coordinacidén del mercado premie la vinculacion
con el sector productivo, en otra incentiva la labor de ensefianza, que es la que tiene mayor
incidencia sobre la graduacién y, finalmente, en la dltima promueve la actividad de
imvestigacion. La gestion universitaria {como agente) debe entonces lidiar para imponer
coherencia en los resultados varios de estos diferentes instrumentos, lo cual deja
indeterminado el resultado de la aplicacién del mecanismo de asignacién y aumenta los
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costos de transaccidn atribuibles a los costos de coordinacidén. Incluso esta situacidn se
complica adn mds si tomamos en cuenta que los intereses del agente de gestién pueden no
estar alineados con los objetivos del principal.

La diferenciacion institucional y la diversificacién de programas y actividades

Producto de la expansion de la matricula y de un entorno mas competitivo, los sistemas de
educacion superior estan actualmente experimentando un proceso de diferenciacién en
sentido vertical, horizontal y espacial. Estas son las tres caracteristicas que, segin Hall
(1996) definen a una organizacién como compleja. A ello se incorporan procesos de
cambio dentro de las universidades que contribuyen a complejizar ain més su
funcionamiento y gestién. Asi, como recién seflalamos, frente a la escasez de recursos
financieros publicos, las universidades respondieron diversificando las fuentes de
financiamiento a través del aumento de las actividades de venta de servicios, consultorias,
cursos y transferencias al sector productivo. El crecimiento de estas actividades y de otras
asociadas con las nuevas tecnologias de produccién, dio lugar a la creacion de estructuras
periféricas al nicleo central del gobierno y la gestidén universitaria.

Como producte de estos procesos de crecimiento y complejizacién organizacional,
actualmente los sistemas de educacién superior estdn integrados por organizaciones
heterogéneas, no asimilables al modelo humbolriano asociado con la universidad de elite.
El disefio de los mecanismos de financiamiento debe contemplar de manera relevante esta
diversidad organizacional.

En sintesis, como conclusién de la primera parte de nuestra investigacion,
encontramos que para ser eficaz en la promocién de la eficiencia, la mejora de la calidad y
la promocion de la equidad interinstitucional, el disefio de los instrumentos de asignacién
de fondos pliblicos a las universidades debe tener en cuenta cinco factores:

1) La informacion que se utilice en la construccién de los indicadores incluidos en las
formulas y contratos debe ser valida, confiable y auditable, representativa del verdaderu
funcionamiento organizacional y productivo del sector.

2) La eleccién de los instrumentos de politica debe privilegiar Ia seleccidn de aquellos que
favorecen la generacion de consensos alrededor de la vision y misién organizacional
por sobre aquellos que pueden contribuir a profundizar la atomizacion del proceso
decisorio de las universidades.

3) Los recursos financieros a distribuir con los nuevos mecanismos deben ser suficientes
como para tener un impacto significativo sobre [a organizacién objetivo.
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4) Hay que priorizar la consistencia interna entre el conjunto de sefiales generadas por los
instrumentos de asignacion (y el resto de las politicas), por ua lado, y la estructura de
gobierno y gestidén universitaria por el otro.

5) El disefio de los instrumentos debe contemplar la diversidad organizacional, sin
imponer modelos que afecten artificialmente la espontdnea diferenciacién funcional y
espacial del sector.

Instrumentos de asignacién de fondos pablicos como inductores de cambios

Tras analizar la experiencia de los Estados Unidos, Reino Unido y Francia en la
implementacion de férmulas, contratos competitivos de asignacién especifica y contratos-
programa ¢s posible extraer algunas lecciones respecto de las ventajas relativas de cada
uno de estos instrumentos para promover mejoras en la eficiencia, la calidad y la equidad
interinstitucional. Asimismeo, es posible plantear ciertas condiciones generales que deberian
cumplirse para que estos istrumentos alcancen un grado adecuado de eficacia en el logro
de estos objetivos, en el contexto de la universidad como organizacién y funcién de
produccién compleja.

Formulas

La férmula por insumos ¢ procesos es un instrumento de asignacion adecuado para el logro de
la equidad interinstitucional, evitando especialmente los costos de influencia ocasionados por
la actividad de lobby politico. De elio no se deduce, sin embargo, que la negociacién politica
sea eliminada de la escena. Por el contrario, como lo sefiala Burke (1998), un especialista en la
aplicacion de férmulas en los Estados Unidos, éstas siempre resultan en una combinacién de
Jjuicios técnicos y politicos. Esto no hace sino reflejar los rasgos especificos que presenta la
estructura de governance de las universidades y la necesidad de que el estado deba entablar
acuerdos con Jos actores que endégena y exdgenamente ejercen influencia sobre el gobierno y
la gestion universitaria.

Desde un punto de vista mas especificamente técnico, es posible constatar que existe
una relacién de interaccion entre ¢l método empleado para evaluar a las mstituciones en la
formula y los objetivos. Es vital tener en cuenta este punto al disefiar el instrumento pues el
método elegido podria devenir en un obstéculo para conseguir el fin gue se busca. Cuando la
formula contempla mejoras de los indicadores en el tiempo, ayuda al mejoramiento de la
calidad y a la busqueda de eficiencia sin descuidar Ja heterogeneidad organizacional antes
sefialada, pero castiga indirectamente a las mejores universidades. Si la formula compara los
resultados de los indicadores entre grupos de instituciones, es decir, entre pares, ello facilita
también atender Ja diversidad pero puede inhibir la innovacién y ¢l cambio organizacional.
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Finalmente, las que se consideran mas problematicas son las formulas que comparan datos
observados con estandares determinados por el gobierno. Su mayor defecto es que en este caso
no s¢ atiende la heterogeneidad organizacional.

Respecto en particular a la fdrmula por resultados, su mayor virtud es promover la
eficiencia interna en las organizaciones universitarias. Sin embargo, ademés de tener también
como principal elemento adverso la falta de deteccion de la diversidad institucional, presenta
problemas de medicién de los productos y su calidad. Asimismeo, frecuentemente da lugar a
conductas oportunistas por parte de las universidades. Quizas ello explique que en los Estados
Unidos, varios estados hayan abandonado la férmula por resultados, para optar por el
mecanismo més flexible y con mayor capacidad de negociacidn politica representado por el
presupuesto por resultados, dentro del cual los indicadores cumplen un papel a la hora de
decidir el monto a asignar a cada universidad, pero lo hacen flexiblemente en conjunto con
ofras condiciones generales del contexto y de la politica Por su parte, en el caso del Reino
Unido, se ha optado por estudiar la incorporacién de formulas por resultados, pero el gobiermo
ha demostrado ser muy consciente de los requisitos técnicos que previamente se deben
alcanzar para dar este paso.

Contratos

En el caso de los contratos - programa, tal como existen actualmente en Francia su aspecto
mds destacable es que crea un clima de pegociacion y no de desconfianza, como suele
prevalecer entre las universidades y los HEFC en el Reino Unido. Hemos subrayado
previamente que es altamente relevante generar un ambiente propicio a los acuerdos y
consensos, pues de lo contrario serd muy dificil que un instrurento dado afecte realmente a
las organizaciones universitarias. La creacidn de un espacio de consenso y negociacion es
también muy importante para evitar el oportunismo en la relacién de agencia que se establece
entre ¢l gobierno y las universidades. Como ya sefialaramos al analizar los Estados Unidos, las
conductas oportunistas son mas frecuentes en el caso de la aplicacién de férmulas por
resultado, que cuando se reciwire a contralus — programa, como ocurre en Francia, donde las
universidades estdn mas dispuestas a brindar informacién sobre su funcionamiento.

En tanto herramienta gerencial, el contrato - programa tiene la virtud de fomentar la
planificacién en la asignacién interna de los recursos, unificar el proceso decisorio en la figura
de! presidente y vincular sinérgicamente el financiamiento con la actividad de evaluacién,
favoreciendo la funcidn de mejoramiento. Es por tanto un instrumento adecuado para
promover Ja diversidad y la mejora institucional. Sus problemas de implementacion han
tenido basicamente que ver con Jos obstaculos que impone la complejidad y, en particular, la
atomizacion del proceso decisorio en las universidades. Como destaca Musselin (1997), el
limite del financiamiento basado en Ja negociacion esta impuesto por la organizacién y su base
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flojamente acoplada que impide canalizar los intereses personales, académicos y
profesionales, en pos de la accibn colectiva. En este sentido, la entidad de los obstéculos
organizacionales a superar sugiere que el cambio en la relacion entre las universidades y el
estado por la via de contratos-programa requerird de procesos largos de aprendizaje que no
deben ser descuidados. De hecho, esto es lo que ha ocurrido en el pasado con otros cambios
organizacionales de magnitud como la incorporacion de las actividades de autoevaluacion y
evaluacion externa de las universidades.

Otra Jeccion de relevancia es que si el objetivo de politica es premiar la excelencia, el
contrato — programa no es el instrumento mas adecuado. Si el propésito es fomentar la
excelencia o promover ciertas lineas especificas deseadas por la politica de estado, la mejor
opcién parece ser el contrato de asignacién especifica competitivo. El caso inglés es una rica
fuente de experiencias en este sentido en cuanto a financiar la investigacion, mientras que el
modelo norteamericano lo es para premiar la excelencia académica tanto en la ensefianza
como en la investigacion.

Condiciones para que los instrumentos del tesoro sean eficaces

Mas alla de las caracteristicas particulares que presenta cada uno de los instrumentos
utilizados y las experiencias nacionales, en general en todos los casos, los mejores
resultados estan vinculados con el grado en que los mismos logran manejar la complejidad
organizacional y productiva analizada en la primera parte. Los factores principales son los
siguientes:

e La disponibilidad de informacién valida y confiable sobre el funcionamiento del sector
universitario. Un indicador de gran importancia es la determinacidn del costo por
alumno y por graduado en las distintas carreras y niveles. La medicién lo més precisa
posible de los costos es una condicidn necesaria para la construccién de formulas que
logren captar realmente la diversidad, ademés de constituirse en una herramienta
gerencial de importancia en el 4mbito organizacional. Dada la complejidad productiva
de las universidades, la técnica de cilculo de los costos deberia también contemplar la
existencia de economias de produccién conjunta en algunos dmbitos particulares. Esta
actividad de medicién de costos puede coordinarse a través de una entidad externa
especializada, como €] “Observatorio de Costos”, de Francia.

s El funcionamiento adecuado de los mecanismos de auditoria y control de la
informacion disponible ex ante, en el caso de las férmulas, o ex post, en el caso de los
contratos. Esto de todos modos esté lejos de ser sencillo. Asi lo demuestran la sucesién
de mecanismos de control cada vez maés sofisticados que se vio obligado a disefiar el
gobierno inglés para evitar la conducta oportunista de las universidades.
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La consistencia de la estructura de incentivos generados por los diversos instrumentos y
la compatibilidad con la estructura de governance de las universidades. La experiencia
sugiere que estructuras de governance del tipo de la inglesa o norteamericana resultan
mas compatibles con la aplicacion de los nuevos instrumentos de asignacidn.

La comprensién adecuada de la estructura de incentivos que confrontan los docentes es
un prerrequisito para implementar cambios en el monto relativo que éstos dedican a la
actividad de ensefianza, investigacion y extensién. En tal sentido, un defecto
generalizado en la mayor parte de los sistemas de educacion superior ha sido remunerar
a los docentes centralmente en funcién de su actividad de investigaciéon. Ello no
contribuye con las acciones volcadas al mejoramiento de la calidad de la ensefianza que
es un objetivo que ha sido privilegiado en la aplicacion de los nuevos instrumentos del
tesoro en las experiencias que analizamos. En este sentido, una tarea pendiente es el
disefio de indicadores adecuados para medir la intensidad y calidad del esfuerzo
realizado por el cuerpo académico en esta actividad.

La promocién de actividades orientadas a que las universidades incorporen
gradualmente la practica de ir definiendo su visién y misién institucional, a través de
técnicas tales como la planificacién estratégica, la direccidon por objetivos y los
procesos de autoevaluacion institucional. Si las universidades no definen claramente su
visidn y misién, dificilmente los instrumentos puedan cumplir con su papel de alinear
los objetivos colectivos con los de los que manejan las universidades.

Por los rasgos propios que asume la organizacién y la funcién de produccidén
universitaria, no se deberia descuidar el papel que pueden cumplir las recompensas
simbdlicas como Incentivos para guiar la accidn individual tras los objetivos
institucionales. Es claro que la reputacién tiene una valuacién social alta en el campo
cientifico y profesional. Hemos visto los dificiles dilemas que este problema plantea en
cuanto al nuevo papel de las humanidades en el caso de Oxford.

Las reformas en la asignacién de fondos en la Argentina

La cuestién central que guié nuestro examen de la Argentina fue la siguiente. St
concebimos a las universidades piiblicas como organizaciones complejas con una funcién

de produccion compleja, jqué lecciones pueden extraerse de la incorporacién de nuevos
mecanismos de asignacién (férmulas y contratos) para el sector universitario nacional en la
tltima década? Para contestar a esta pregunta, tuvimos presente no sblo las caracteristicas

especificas de los nstrumentos utilizados sino, también, el contexto concreto en que se
aplicaron. Esto Gitimo requeria de un andlisis tanto del sector universitario (estructura de
toma de decisiones y grado de autonomia, forma y niveles de autoridad, insumos y
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productos del proceso productivo) como de la evolucion global de la demanda por
educacidn superior en la Argentina y de los recursos disponibles para satisfacerla.

En lo que sigue, presentamos las principales conclusiones que obtuvimos al utilizar
el marco analitico que desarrollamos en la primera parte y las lecciones que extrajimos de
la experiencia internacional para contestar la pregunta anterior.

Hechos estilizados sobre la trayectoria de la demanda, los recursos y las estrategias
organizacionales

La trayectorta de la demanda y de los recursos de las organizaciones universitarias pablicas
en la Argentina plantea un dilema que no tiene una clara resolucidén en témminos del disefio
de politicas de asignacidén de fondos. La demanda por estudios de educacién superior crece
a una tasa anual promedio del 6 por ciento, estimulada principalmente por el aumento en la
cantidad de graduados del nivel medio, aunque con fluctuaciones debidas a la inestabilidad
politica Las estimaciones de la demanda que realizamos en el trabajo, utilizando un
modelo de cointegracidn con correccidn de errores, confirman la importancia explicativa de
la variable graduados de nivel medio. Asimismo, aparecen como variables de relevancia la
posicién econdmica familiar del alumno y los procesos politicos y, en el corto plazo, los
cambios politicos y los procesos de ajuste hacia la relacion cointegrada de equilibrio de
largo plazo. Histéricamente ademds esta demanda por vacantes se ha concentrado en un
grupo reducido de universidades nacionales. Al mismo tiempo, los recursos financieros
publicos invertidos en el sector universitario no permiten garantizar un nivel de gasto por
alumno acorde con los parametros internacionales. Dado que las universidades llevan
adelante también actividades de investigacidn, las restricciones de recursos en inversién en
1&D no hacen sino profundizar alin mas este déficit en materia de recursos financieros para
el sector. Frente a este dilema que plantea la presion de la demanda y la existencia de
recursos puiblicos para la ensefanza y la investigacién que no crecen a la par, las politicas
de asignacion de fondos incorporadas en los afios noventa fueron pensadas como una
estrategia de induccién de cambios en el funcionamiento y la gestidn universitaria para que
éstas mostraran mayor preocupacién por mejorar la eficiencia y la calidad en el uso de los
escasos recursos pablicos.

Los resultados de nuestras dos primeras etapas de la investigacion sugieren que, para
enfrentar este desafio, la politica de financiamiento deberia tomar en consideracién los
rasgos que caracterizan a la funcion de produccion de las universidades, la forma particular
que asume su estructura de gobierno y gestién y la propia consistencia interna de las
politicas publicas para enfrentar los problemas principales del sector.

El analisis de un conjunto de indicadores referidos a los insumos, procesos,
productos y productividad de las universidades nacionales nos permitié concluir que,
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efectivamente, es vital que la politica atienda a la diversidad organizacional del sector
universitario nacional. Tal diversidad se expresa en las siguientes dimensiones:

o Tamadiio: a través del método estadistico de agrupamiento (cluster) de k -medias se
pudo distinguir cinco grupos de establecimientos universitarios. Esta distribucidén tomé
en cuenta los valores de dos variables, una que mide el stock de alumnos (reinscriptos)
y otra que mide ¢! flujo (inscriptos). Asi, pudimos observar que en relacién con el
tamafio, el sector universitario nacional se caracteriza dos hechos. En primer lugar, por
la concentracién de la matricula en unas pocas universidades que se encuentran entre
las que tienen mayor antigiledad del sector. En segundo lugar, por la presencia de una
megauniversidad: la Universidad de Buenos Aires. Esta universidad, desde el punto de
vista del tamafic y la complejidad organizacional, constituye en s{ misma un
agrupamiento particular, no asimilable al conjunto integrado por las universidades mds
grandes del sector.

e Presion de demanda: algunas uaniversidades, particularmente de la zona pampeana, son
polos de atraccién de estudiantes por fuera de su radio de influencia. Ello puede
atribuirse a su prestigio, la oferta de carreras y la expansién territorial a través de sedes.
Otras universidades, en cambio, enfrentan una demanda de vacantes anual por debajo
de la cantidad de graduados del nivel medio de su jurisdiccidn.

s Gasto por alumno y por graduado: presentan una alta variabilidad, incluso intragrupo,
es decir, aun controlando por el tamaiio organizacional.

e Dotacién de recursos humanos y productos: ambas dimensiones se hallan asociadas con
el tamafio organizacional. Ello no impide encontrar situaciones diversas dentro de un
mismo grupo de tamafio.

e Actividad de investigacién: se encuentra concentrada en las universidades de mayor
tamafio y antigliedad del sector y en la disciplina de las ciencias duras, existiendo
algunas pocas excepciones al respecto en universidades de tamafio intermedio y
pequefio que sobresalen particularmente en un campo cientifico particular.

e Generacion de recursos propios: esta actividad también se concentra en unas pocas
universidades, aunque de tamafio diverso.

o Indicadores de proceso y productividad: en ambos casos existe diversidad aunque esta
variabilidad no esta explicada por ¢l tamafio organizacional.

Estos hechos estilizados reflejan la heterogeneidad productiva del sector. Si bien
todas se caracterizan por el crecimiento organizacional a través de la expansién de las
carreras profesionales, en algunas de ellas se presentan rasgos diferenciales que permiten
vislumbrar el desarrollo de nichos donde se explotan las economias de produccién conjunta
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de la enseflanza y la investigacién, y donde en general las condiciones de funcionamiento
propician el desarrollo de productos de investigacion. \

También la heterogeneidad se expresa en la presencia de distintas estrategias; de
desarrollo organizacional. Asi, algupnas universidades han desarrollado una actividad
relevante de vinculacién con el sector productivo y han expandido el nivel de posgrado vy,
como resultado, muestran una capacidad importante de generacién de recursos propios.

Los datos sobre el sector universitario nacional también dan cuenta de los problemas
de eficiencia terminal en gran parte de las universidades. Estos se expresan en que una
proporcidn de s¢lo el 20 por ciento de los inscriptos concluyen sus estudios universitarios y
aproximadamente el 40 por ciento de los alumnos no logran aprobar dos materias en el
curso del afio. Si bien los indicadores utilizados son sélo aproximaciones a este fendmeno,
requiriéndose un estudio donde las unidades de analisis sean los alumnos y no las
instituciones como un todo, estos indicadores llaman la atencién respecto de un problema
que el diseilo de la politica pablica deberia atender.

El desafio de la politica de asignacién de fondos dirigida a las universidades
publicas se encuentra, entonces, en disefiar instrumentos que capten esta diversidad y
atienda las principales distorsiones de su expansiéon no planificada. Sin embargo, existe un
desafio ain mayor: lograr incidir sobre una estructura de decisidén altamente atomizada y
que goza de amplia autonomia institucional.

Marco institucional y estructura de gobierno y gestion

Desde el punto de vista de las reglas externas del funcionamiento del sector, las
universidades nacionales gozan de amplia autonomia institucional y autarquia financiera.
Dicha autonomia se amplié formalmente por el otorgamiento de los fondos publicos como
una suma global, la capacidad de definir la escala salarial y el manejo de sus recursos
propios. Desde un punto de vista formal, entonces, las universidades gozan de mayor
capacidad de gestion y, en tal sentido, podrian responder mejor a los estimulos generados
por el gobierno realizando transformaciones para mejorar su eficiencia tnterna, la equidad
interinstitucional y la calidad. Sin embargo, si bien las universidades tienen autonomia, en
la prctica la misma no se ejerce plenamente debido a distintas restricciones — algunas de
ellas inherentes al funcionamiento de este tipo de organizaciones y otras mas especificas
del caso argentino — que condicionan su praceso decisorio. Estas restricciones son:

e Una visidbn - misiéon difusa, que resulta de hecho un impedimento para la
especializacion y diferenciacion funciopal y espacial. Esto se ve reforzado por el
tratamiento homogéneo que realiza la politica publica con respecto a todo el sector
universitario nacional.
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Ua proceso decisorio altamente atomizado, caracterizado por: 1) el predominio de la
forma politica de autoridad centrada en la negociacién entre los diversos intereses
académicos y corporativos representados en los érganos de gobierno; 2) la debilidad de
los 6rganos ejecutivos de gobiemo; 3) la influencia ejercida por diversos actores
exogenos a la organizacién: las comunidades académicas nacionales e internacionales,
las corporaciones profesionales, los sindicatos y los partides politicos.

La ausencia de estructuras de incentivos que permitan transmitir las sefiales emitidas
por los instrumentos de financiamiento a los que deciden los planes de produccion y
que motiven a los agentes a la realizacién adecuada de estos planes.

Propensién a que los cambios organizacionales tengan lugar a través de la creacién de
estructuras periféricas, que no afectan el nlcleo duro de gobierno y gestidén
universitaria.

L

En sintesis, si bien formalmente las universidades nacionales gozan de amplia

autonomia de gobierno y gestidon, en la prictica la toma de decisiones en estas
orgaanizaciones se encuentra notablemente restringida por esta atomizacién que, si bien es
natural en los sistemas de educacion superior, en el caso argentino se potencia por efecto de

fa influencia exégena de los partidos politicos, los intereses sectoriales y regionales en la

politica universitaria.

Los nuevos instrumentos de asignacion de fondos

Teniendo como premisas de nuestro analisis:

la complejidad organizacional y productiva de las universidades;

las ventajas relativas de las férmulas y contratos para actuar como instrumentos de
mejora de la asignacién de los fondos publicos cuando se dan las condiciones
adecuadas;

los rasgos propios del caso argentino, respecto a las cucstiones sociales a resolver por
parte de la politica publica, la heterogeneidad organizacional y productiva de las
universidades nacionales y los rasgos del marco institucional y la estructura del proceso
de toma de decisiones dentro de ellas;

nos hemos preguntado por la eficacia para inducir el cambio organizacional del uso de
férmulas y contratos que se han aplicado en la Argentina en los aftos noventa en el caso

argentino.
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Las conclusiones en tal sentido se refieren tanto a la formulacién particular de cada
uno de estos instrumentos como al balance general de este programa de modernizacion del
1
sector.

Formula

Las experiencias llevadas adelante en la Argentina en el uso de formulas o modelos
objetivos han tenido hasta ¢] momento dos propésitos principales: el logro de la equidad
interinstitucional y la promocion de la eficiencia interna en la gestién universitaria. Sobre
estas bases, hemos analizado la capacidad potencial de este instrumento para alcanzar estos
propésitos, dados los hechos estilizados antes sefialados, los rasgos propios del instrumento
empleado y la estructura de gobierno y gestién de las universidades nacionales.

Con relacién a la promocién de la equidad interinstitucional, nuestro analisis
destaco dos problemas principales. El primero se refiere al concepto normativo de equidad
que subyace al modelo de costos estindar consistente en adoptar un criterio de equidad
horizontal, procurando garantizar la igualdad entre iguales. En el caso argentino, como en
casi todos los sistemas de educacién superior mis complejos y desarrollados, el sector
universitario se caracteriza por su heterogeneidad organizacional y productiva expresada en
los insumos, procesos y productos. Atendiendo a esta diversidad, lo mas apropiado seria
intentar construir un instrumento que tratara de captarla lo mas posible. Surge entonces
como necesario que existan instrumentos de asignacidn que se funden en criterios de
equidad vertical, es decir, tratamiento desigual entre desiguales. Ello permitiria, en el
contexto de recursos escasos, obtener un mejor aprovechamiento de las ventajas
comparativas presentes en distintos nichos dentro de las universidades nacionales.

La segunda dificultad se refiere a la calidad de los indicadores de insumo o proceso
utilizados en la formula. Hemos examinado los problemas de validez y confiabilidad que
tienen varios de los indicadores empleados en el modelo de costos estandar, realizando
observaciones a los mismos y mostrando también la sensibilidad del instrumento a la
variaciéon de la informacién utilizada. Una dificultad adicional es la falta de control de
calidad de los insumos y productos. El avanzar en la aplicacidon de un instrumento
construido sobre la base de informacidn poco confiable, no contribuye con la generacidon de
los consensos politicos necesarios para que estas formulas sean realmente efectivas. Cabe
mencionar, asimismo, que la promocidn de la eficiencia por la via de fdrmulas también se
ve afectada por los problemas de informacién. Al incorporar indicadores de resultado, la
validez de la informacién empleada para construir estos indicadores y el control de la
calidad de los insumos y productos son cuestiones determinantes para aplicar en forma
rigurosa el concepto de eficiencia al sector universitario.
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En nuestro analists hemos hecho hincapié en la necesidad de evitar evaluar las
virtudes o defectos de un instrumento de manera aislada del contexto global de la educacién
superior y del resto de las politicas. El uso de férmulas no es una excepcién a este respecto.
Hay tres conclusiones que nuestro anélisis indica como relevantes en este sentido.

Primero, una debilidad de la politica pdblica es que suelen concebirse con un
enfoque de equilibrio parcial. Asi, el disefio tiende a sustentarse en sefiales que promueven
estrategias organizacionales individuales para mejorar su eficiencia relativa (por ejemplo,
incluir examenes de admision), bajo el supuesto de que funcionardn otras politicas dirigidas
a resolver el problema sistérmico, esto s, brindar una respuesta a la presion de la demanda
por acceder a las instituciones de educacién superior. Por el contrario, la diversificacion
institucional promovida por la politica piiblica no contribuyé méis que marginalmente a
desconcentrar la matricula. Est¢ problema de disefio de la politica piblica también responde
a la omision del analisis de las causas que generan como efecto la elevada tasa de
desercion, esto es, €l bajo nivel de formacién académica de los alumnos provenientes del
nivel medio.

Segundo, se suelen planear politicas que sdlo toman en cuenta el segmento piblico
y tienden a ignorar el privado. Esto es evidente, por ejemplo, en la visién parcial con que se
incluyeron en la férmula indicadores para desincentivar el crecimiento de ciertas carreras
profesionales, que desde una visidn “planificadora” se estimaban con oferta saturada. Asi,
los indicadores castigaban la inscripcidén en las carreras de contador publico, abogacia y
medicina. El problema en este caso es la coherencia asignativa global de los resultados que
se busca alcanzar. Si las universidades responden a esta sedal que castiga a aquellas que
tengan mas inscriptos en las mismas, la presion de la demanda continuard, pero esta vez se
canalizard hacia el sector privado. Por lo tanto, con este indicador no se promueve la
eficiencia asignativa sino de forma muy parcial.

Tercero, la comparacion de la tasa bruta de escolarizacion superior de la Argentina
con aquella de los paises industrializados y las investigaciones realizadas sobre los
determinantes del crecimiento econdémico en ¢l pais revelan que no hay un exceso de
j6venes estudiando en ¢l nivel superior. Sobre esta premisa, los problemas a resolver se
refieren a2 como lograr una distribucién espacial y organizacional optima de éstos para
mejorar la eficiencia y la calidad de las universidades. Los indicadores de resultados
utilizados en la férmula no permiten captar esta vision sistémica del problema al promover,
por el contrario, comportamientos organizacionales orientados a mejorar la supervivencia
individual dentro del sector.

Aun si no existieran problemas con los indicadores y pudieran detectarse los
factores enddgenos y exdgenos a la organizacién que inciden sobre su eficiencia, todavia
quedarfa por contemplar que existen restricciones para que los instrumentos del tesoro
influyan sobre las decisiones de los agentes. Los que reciben las sefiales en términos de




307

premios y castigos son las autoridades de las universidades. Pero dado que la forma de
autoridad predominante es la politica y reside por sobre todo en los érganos colegiados de
gobierno, no existen mecanismos claros a través de los cuales las autoridades universitarias
pueden trasladar el mensaje hasta el nivel de los que realmente deciden sobre los planes de
produccion que inciden en la desercién universitaria, es decir los docentes. En los Estados
Unidos, por ejemplo, las universidades tienen mayores chances de poder responder en
forma activa frente a las sefiales que el gobierno les envia a través de las férmulas, pues
disponen de instrumentos internos de gestion para hacerlo. Especificamente, los
instrumentos para ello son la centralizacién de las decisiones de gestién institucional y
administrativa en un patronato externo, que nombra a la autoridad ejecutiva, y el sistema de
remuneraciones, dentro del cual se incorporan incentivos para premiar ciertas conductas
deseadas por la politica. Es por ello importante no pensar el éxito relativo que puede tener
un instrumeato de politica descuidando el papel que en éste le cabe a la estructura de
governance del sistema. Tampoco es conveniente forzar cambios en dicha estructura
incitando a que, a modo del Lecho de Procusto, se le ampute la cantidad suficiente de partes
para que ocupe ¢l espacio de autoridad justo que la cormrecta aplicacién del instrumento
puede requerir. Ello resulta organizacionalmente inviable pues la forma de gobierno tiene
su razén de ser en la complejidad organizacional. De estos argumentos se deriva que, por
una parte, es necesario realizar cambios en la estructura de governance de las universidades
argentinas para mejorar se capacidad de lidiar con la complejidad y con las presiones
diversas impuestas por la coordinacion del estado y del mercado. Pero, por ofra, no es
razonable esperar que el cambio sea fruto de la aplicacidn aislada de un instrumento. Es
necesario que las politicas actien de manera coordinada y simultdnea en varios frentes y
utilizando para ello una diversidad de instrumentos.

Finalmente, es importante aclarar que el mecanismo inercial y negociado que se
buscaba modificar a través del uso de la formula, y que en los hechos operé en todo el
periodo analizado, respondié también a criterios medibles objetivamente. Asi pudimos
comprobar, a través del analisis de regresién con datos de panel, que la variacién en el nivel
de gasto de Jas universidades entre 1986 y ¢l 2000 sc explica por la combinacidn lineal de
dos variables: los nuevos inscriptos v los reinscriptos, tras controlar con una dummy para
captar el efecto de la demanda reprimida durante el gobierno militar que se canalizd en los
primeros afios de la democracia. Ello muestra que al menos desde mediados de los afios
ochenta hasta el 2000 la asignacion se realizé fundamentalmente respondiendo 2 la
demanda, aunque ello no implique que el proceso fue totalmente transparente.
Precisamente, en tanto en esta distribucién no se contempld el indicador de costo por
alumno seglin nivel y carrera, seguramente se tendié a reproducir distorsiones que se fueron
generando histéricamente. Sin embargo, la disminucién de la brecha en el gasto por alumno
entre 1992 y el 2000, que surge de la aplicacién de un indicador de convergencia basado en
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la varianza de dicho gasto para el periodo 1986-2000, pone en evidencia que un contexto
estable en términos inflacionarios y la produccién de mayor informacidn sobre el sector
universitario actian a favor de una mayor transparencia en Ja negociacidon del presupuesto
entre las universidades. A partir de este resultado, y de la importancia que tiene la
celebracidon de acuerdos y la negociacion politica en los procesos de asignacién de fondos
publicos a las universidades, cabe concluir que un papel de alta relevancia de la politica
publica es producir informacién cada vez mas precisa sobre el funcionamiento de este
sector pues, este hecho de por sf se constituye en una base de relevancia para la celebracién
de contratos que tiendan a la equidad interinstitucional.

Contratos de asignacion especifica

Los dos tipos de contratos de asignacién especifica mas relevantes durante los afios noventa
que fueron objeto de analisis en este trabajo, el Programa de Incentivos a los Docentes-
Investigadores y el FOMEC, han tenido propdsitos semejantes. Ambos han sido pensados
como mecanismos para incorporar, al igual que la férmula, criterios objetivos en el proceso
de asignacidn de fondos piblicos a las universidades nacionales y han estado orientados a
la mejora de la calidad de la ensefianza, fundamentalmente en el nivel de grado. Es
entonces, sobre estos dos ejes, criterios objetivos y calidad, que hemos estructurado nuestro
analisis de la compatibilidad de los mismos con el funcionamiento de las organizaciones
universitarias y su capacidad de inducir transformaciones en su seno.

Como mecanismo para incorporar criterios objetivos en ¢l proceso de asignacion, el
Programa de Incentivos fue quizés la herramijenta mds poderosa. A pesar de los problemas
que este programa ha tenido para garantizar la objetividad del proceso de seleccion de los
candidatos y en la efectividad de los mecanismos de auditorfa de los resultados del
contrato, ¢l principal logro de este programa es el haber desarrollado un criterio para
determinar el peso especifico de la actividad de investigacién entre los docentes
universitarios, siendo ademas de utilidad para asignar los fondos de ciencia y técnica
correspondientes a cada universidad. Esto ultimo lo corroboramos de dos modos, en primer
lugar, analizando la asociacion del indicador de docentes-investigadores con otre indicador
que mide la actividad de investigacion, tal como la cantidad de proyectos aprobados por
universidad por la Agencia Nacional de Promocidn Cientifica y Tecnologica a lo large de
tres afios (1996 a 1999). En segundo lugar, constatamos a través de una estimacién basada
en datos de panel que al menos el 97 por ciento de la variacién en los montos de ciencia y
técnica que recibieron cada una de las universidades nacionales entre 1996 y el 2000 se
explican por la variable cantidad de docentes-investigadores en cada una de ellas.

Con relacién al FOMEC, si bien también contribuyd incorporando criterios
objetivos en la distribucién, el principal problema que presenta es que no existe
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comrespondencia entre los principales objetivos del programa — orientado centralmente a la
mejora de la calidad de la ensefianza de grado — y aquellos que fueron sus principales
beneficiarios en términos disciplinarios y organizacionales. En funcion de esto tiltimo es
posible inferir que el FOMEC sigui6 criterios propios de dos instrumentos diferentes. Por
un lado fue un fondo para sostener Ja excelencia, apoyando centralmente a aquellas
disciplinas mas desarrolladas en términos académicos: las ciencias bésicas y las ciencias
agrarias. Por el otro, fue un fondo para promover reformas alli donde se estimaban mas
factibles: en las universidades mas pequefias y en las nuevas universidades. Como resultado
de la combinacién de ambos criterios, el FOMEC no fue estrictamente un fondo para la
mejora de la calidad en la enseflanza si se concibe este problema en términos sistémicos. En
funcién de los hechos estilizados analizados antes, el problema principal de calidad reside
en las carmreras profesionales y.en las universidades de mayor tamafio. Sin embargo, aun
cuando estas Ultimas fueron las mas beneficiadas en términos absolutos, dentro de ellas
resultaron las ciencias basicas la poblacidn objetivo del Programa. Cabe también
preguntarnos si el principal instrumento disefiado para este propdsito de “mejora” debia ser
aplicado a umiversidades que recién abrian sus puertas, particularmente si tenemos presente
que dentro del conjunto de mecanismos disedados por el PRES, existia uno especialmente
creado para atender sus necesidades particulares de desarrollo incipiente. En suma, si bien
el FOMEC también contribuyd a incluir criterios objetivos de distribucién, combiné
criterios no siempre bien definidos a la Juz de los objetivos multiples que se proponia.

La otra cuestion analizada ha sido en qué medida estos instrumentos pueden resultar
apropiados para la mejora de la calidad del sector universitario. En particular, tanto el
Programa de Incentivos como el FOMEC han tenido por objetivo la mejora de la calidad
del cuerpo académico, promoviendo indirectamente el aumento de las dedicaciones
exclusivas. El primero a través del fomento de la actividad conjunta de enseiianza e
investigacidén, brindando un plus salarial que otorga una alta ponderacién a la dedicacidn
exclusiva; el segundo a través del otorgamiento de becas para la formacién docente, las
cuales también estaban vinculadas con la posterior reinsercidn del candidato como docente
con dedicacidn exclusiva. Hasta ¢l momento, el resultado ha sido que en ninguno de los dos
casos el incentivo econdmico defras de estas politicas ha sido suficiente para transformar la
estructura de dedicaciones del cuerpo docente. Si bien se aprecia en los afios noventa un
aumento absoluto del nimero de cargos con dedicacién exclusiva, al relacionar esta
variable con la matricula, se concluye que, por el contrario, la cantidad de alumnos por cada
docente con dedicacidén exclusiva ha aumentado. Esto da cuenta de la necesidad de utilizar
de manera simultdnea una bateria de instrumentos y de recursos adicionales de importancia
para aumentar la eficacia de las politicas orientadas a actuar sobre el niicleo duro del sector
universitarto. En particular, en el trabajo hemos analizado que el cambio de la estructura del
cuerpo académico, tanto en sentido de mejorar las dedicaciones como en términos de
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estimular una mayor preocupacioén por las tareas de ensefianza, implica la realizacion de
cambios de gran envergadura en la estructura organizacional. Estos cambios se relacionan
tanto con transformaciones en el nivel y en la estructura de las remuneraciones docentes,
especialmente en las carreras profesionales, como con la gestion académica, centrada en la
organizacién por céatedras o la disponibilidad de mayor cantidad de fondos para
investigacidn que acompaiien la ampliacién del niimero de docentes-investigadores. En tal
sentido, la eficacia de estos contratos de asignacion especifica requiere que otras politicas
de mayor alcance refuercen la accién individual emprendida por cada uno de ellos.

Ademas de esta tarea de mejora del cuerpo académico, el FOMEC tuvo también a
su cargo crear condiciones mas propicias para la enseflanza, a través del otorgamiento de
fondos dentro de ciertas lineas definidas por el Programa (equipamiento, biblioteca,
consultoria). La solicitud de estos fondos debfa justificarse dentro de un planeamiento
estratégico, dandoseles una mayor ponderacién a las acciones de mejora orientadas a
realizar reformas de mayor envergadura en las universidades nacionales, tales como los
cambios en los planes de estudio o la departamentalizacién. Los primeros resultados en tal
sentido revelan ciertas limitaciones en el alcance de estos objetivos de calidad. Asi se ha
sefialado que en lugar de un plan estratégico, las universidades seleccionaron aguellas
lineas de accién y problemas a resolver que coincidian con las que el FOMEC estaba
dispuesto a financiar y cuya implementacién no generaba conflictos internos de
importancia (Castro y Rojas 1998). Con relacion a la reforma, el mayor éxito en términos
de cumplimiento de sus objetivos correspondid, en términos disciplimarios, a las ciencias
duras y, en términos organizacionales, a aquellas universidades de tamafio intermedio y
pequeiio que, por otra parte, ya habian iniciado procesos de cambio con anterioridad al
FOMEC (Castro 2002). Los problemas en tal sentido pueden ser atribuibles a tres factores.
En primer lugar, el disefio del instrumento era mds compatible con las necesidades de la
funcién de produccidn de las ciencias duras que con las carreras profesionales. En segundo
lugar, los fondos se dirigieron a grupos disciplinarios dentro de las universidades, mas que
a la organizacién como un todo. Asi, no fue posible galvanizar los intereses académicos y
corporativos dentro de las universidades, particularmente ¢n aquellas cuya estructura de
governance es mas compleja, como es el caso de fas organizaciones de mayor tamafio. En
tercer lugar, dadas las limitaciones en la cantidad de recursos disponibles para ser asignados
en el conjunto del sector universitario nacional, éstos tuvieron un efecto impacto mucho
mayor en las unidades de menor tamaifio. No debemos omitir en este analisis que el
FOMEC recibié financiamiento centralmente del Banco Mundial, de modo tal que es
posible interpretar esta relacion entre el Banco Mundial y el FOMEC como una relacién de
agencia. A fin de cumplir con las metas fijadas por el principal (el Banco Mundial) en la
celebracién del contrato de otorgamiento del crédito externo, el FOMEC (el agente)
instrumenté procedimientos de seleccién de los beneficiarios que aseguraran la efectividad
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de la politica. Para ello se tomé en cuenta tanto la calidad de las propuestas como el
impacto probable de las mismas. Clarameme\ las ciencias duras, por un lado, y las
universidades mas pequefias, por el otro, garantizaban potencialmente los mejores
resultados. Implicitamente esta politica partié entonces de dos premisas. La primera es que
las universidades pilblicas de mayor tamafio presentan una alta inercia estructural. La
segunda, que es posible generar procesos enddgenos de cambio enviando sefales
directamente a la base de los establecimientos (las comunidades académicas). Sin embargo,
dada la estructura de gobierno de las universidades argentinas, y ¢l grado de autoridad que
en €l tiene en particular la comunidad cientifica, esta induccion desde la base no parece
tener alta probabilidad de éxito o, si lo tiene, estard acotada a las disciplinas de base pesada
(es decir, las ciencias basicas). En tal sentido, es dificil que de ocurrir este Gltimo resultado
se difunda al resto de la organizacién pues, como afirma Blau (1994), las unidades
académicas detras de los agrupamieatos disciplinarios tienen baja interdependencia entre si.

En suma, desde la perspectiva de generacién de un cambio de gran envergadura en
el nicleo duro de las universidades publicas, ambos instrumentos tienen alcances limitados.
En primer lugar, porque requieren del éxito simultdneo de otras politicas que afecten la
gestion de los recursos humanos dentro de las universidades. En segundo lugar, porque han
logrado incidir positivamente especialmente sobre un grupo reducido dentro del amplio
sector universitario nacional.

Finalmente, los contratos de asignacion especifica, como el FOMEC o el Programa
de Incentivos tienen un papel limitado en la promocidn del planeamiento estratégico de las
universidades pues en los hechos se dirigen directamente a la base del establecimiento
(docentes, grupos disciplinarios), produciendo impactos positivos pero acotados a esos
ambitos.

Balance sobre el uso de instrumentos de asignacion de fondos en la Argentina

La propia complejidad del funcionamiento y gestién de las universidades publicas, y el
contexto de inestabilidad macroccondmica y politica de la Argentina, toman ¢l disefio de
mecanismos de asignacidon de foodos publicos a las universidades uva tarea de extrema
dificultad. Sin embargo, un programa de investigacidén en dicha linea podria, partiendo de
un conocimiento profundo de esta complejidad y aprendiendo de los aciertos y errores del
pasado, disefiar un paquete consistente de instrumentos orientados a alcanzar una mayor
equidad interinstitucional, eficiencia y calidad.

Dentro de dicho paquete de politicas, las férmulas segin insumos y procesos pueden
resultar apropiadas para mejorar la equidad interinstitucional en la distribucion de la suma
global. Pero para ello se requicre, en primer lugar, elaborar indicadores vélidos, confiables
y auditables externamente, fundamentalmente de costos por alumno segun carreras y
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niveles. En segundo lugar, se deben incorporar mecanismos para poder controlar la calidad
de los principales insumos y productos del sector universitario. En tercer lugar, y a fin de
reconocer la heterogeneidad de la funcién de produccidn, se tendrian que definir
ponderadores que permitieran capfar distintos tipos de organizaciones universitarias. De
todos modos, la experiencia internacional nos tndica que la férmula, como instrumentos de
asignacion, tiene un limite para captar la complejidad. Este limite viene determinado
precisamente por la necesidad de que la formula sea lo suficientemente simple como para
ayudar en ¢l proceso de negociacidn del presupuesto. Ello garantiza la transparencia del
proceso y la recepcion clara del mensaje transmitido por los indicadores a los actores
universitarios.

De igual modo, se pueden incorporar formulas segin resultados, si es posible
satisfacer los requisitos de calidad de la informacién antes detallados, aunque premiando la
reejora del indicador en el tiempo y no su valor absoluto. Este es el mecanismo mas
apropiado para una organizacién como la universidad publica que, a diferencia del caso de
una empresa que es ineficiente, no va a cerrar sus puertas por el hecho de ser castigada por
su mal desempefio. Por tanto, lo que el estado debe garantizar a través de la formula por
resultados es la mejora continua de la eficiencia. Como este instrumento a su vez
distorsiona los incentivos, al castigar muplicitamente a las unidades académicas y a las
universidades que han tenido histéricamente un desempefio relativo mejor, se requiere
también incorporar fondos dirigidos a sostener la excelencia académica, crear nichos donde
puedan explotarse adecuadamente las ventajas relativas del sector, alli donde éstas puedan
ser identificadas. Para alcanzar tal objetivo, lo mis apropiado son los contratos
competitivos de asignacién especifica.

Finalmente, para fomentar el planeamiento estratégico y un clima de mayor acuerdo
y negociacion entre el gobierno y las universidades, el modelo del contrato-programa
francés puede ser de utilidad. Es ademds un instrumento que permite vincular los procesos
de autoevaluacion y evaluacién externa de las universidades con la provisién de fondos
especiales para la mejora. Como se sefiala en el caso de la experiencia francesa, estos
contratos pueden ser ademas apropiados para actuar en sentido contrano a la atornizacion
natural del proceso decisorio de las universidades.

Sin embargo, la experiencia internacional y nacional también revela que estos
instrumentos del tesoro por si solos pueden no alcanzar el efecto esperado si
simultdneamente no son acompafiados por cambios en la estructura de los incentivos
internos de la organizacién y son implementados dentro de un marco de politicas que
resulten consistentes entre si y con su entomo social, econdémico y politico. En particular, la
universidad debe desarrollar capacidades de gobierno y gestién para hacer frente a las
innumerables demandas impuestas por la complejidad organizacional. En este caso lo
deseable no es que ¢l estado, como Procusto, ampute las partes no deseadas de la estructura
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de governance, sino que sean las propias universidades, en un entorno de politicas y de
recursos apropiados, las que reestructuren el lecho al tamafio requerido para satisfacer més
adecuadamente los intereses colectivos que deben servir. Si esto no ocurre, el impacto
positivo de los mecanismos de asignacion se limitard, en el mejor de los casos, a sostener la
situacién existente con sus nichos de excelencias y sus amplios espacios de problemas sin
resolucidn.
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