378 4:)‘4"!. 5
A

71-3 -3¢

: T ‘r—;l.‘ 7 /
{'z"‘——/\

ORGANIZACION DE LA PLANIFICACION
INTERUNIVERSITARIA EN ARGENTINA

UNA PROPUESTA

ENRIQUE A. BOUR
HORACIO L. PIFFANO
ALCIDES H. SALDIVIA

Buenos Aires
1973

- SAVESRE B LTy ) R i - . v
Ly Dryarde Badero 230 - 1 Pico - Busnus Aigs - hep. Argentn




Y ) (37{9@‘

AL ’1?%(]
238,014

rns e T Y

ORGANIZACION DE LA PLANIFICACION INTERUNIVERSITARIA

EN ARGENTINA - UNA PROPUESTA

E. Bour
H.L.P. Piffano

A.H. Saldivia

11969

Buenos Aires
1973



PREFACIO

Este trabajo surgid a raiz de la intencidn general del personal
de la Secretaria Permanente del Consejo de Rectores de Universidades Nacio-
nales (CRUN), respecto de dar su opinidn sobre el manejo del sistema univer
sitario nacional. La idea central era elaborar un documento schre um aspec—
to especifico del quehacer unlver31tarlo, referido habitualmente como '‘coor
dinacidn interuniversitaria'. De tal manera, el trahajo podria considerarse
como una contribucidn al proceso de reorganizacidon del sistema universita-
rio, en el cual estan hoy empeifiades autoridades, instituciones y sectores
vinculados a la educacidn superior en nuestro pais.

Con tal motivo, dicho personal reunido en Asamblea General, deci-
did encomendar a las distintas Zreas de la Secretaria Permanente, la redac-
cidn de un cuestionario al cual debla cenirse la elaboracidn del documento.
Este seria posteriormente sometido a consideracidn de la Asamblea para su a-
probacidn. il cuestionario aprobado en su oportunidad, figura em la pagina 5.

1 documento que se presenta a continuacion fué elaborado por En-
rique Bour, lioracio L.P.Piffano y Alcides H.Saldivia, integrantes del area
econdmico-financiera de la Secretaria Permanente. Los mismos desean expresar
su reconocimiento, en general al personal de la Secretaria, y, en particular,
al Cr. Gabriel Guichdn, por las miiltiples oportunidades en que tuvo parte ac
tiva en la discusidn de algunos temas de la indole presente, y a la Sra.Ger-
ta R.Fischer de Marcolini, quién realizd el trabajo de tipeado. Por supuesto,
la responsabilidad por las ideas aqui expuestas cabe sdlo a sus autores.

El trabajo contiene cuatro capitulos. En el primero, se hace uma
evaluacidn de la gestidn del Consejo de Rectores durante el periodo de su
existencia (1967-1973). La importancia de este capitulo radica en los elemen-
tos de juicio que proporciona a fin de encarar la reorganizacidn del sistema.
Este problema constituve el objeto de los capitulos siguientes.

El Capitulo II, trata sobre la planificacidn centralizada del sis-
tema wmiversitario - sc efectila una referencia al contexto historico politi-
co actual y se plantea um esquema analitico a fin de arrojar luz sobre algu-
nos conceptos claves de la planificacidn wniversitaria. Del esquema desarro-
llado se derivan luego ciertas pautas que habrian de caracterizar a la orga-
nizacidn propuesta. Los Capitulos III y IV, con fundamento en los principios
enunciados, asbordan los aspectos mas directamente vinculados a la situacion



y caracteristicas de un organismo de nivel intermedio, especificamente a
cargo de la planificacion del sistema universitario. Fn general el docu-
mento responde a los puntos planteados en el cuestionario citado. La res-—
puesta del punto 5 no aparece, sin embargo, en forma de capitulo especi-
fico, pués la misma puede inferirse de lo expresado en los Capitulos III
y IV.- Asimismo, la redaccidn del documento plantea algunos cambios en el
ordenamiento de los temas previstos por el cuestionario.

Buenos Aires, Setiembhre de 1973. -



PUNTO 1.-

PUNTO 2.-

PUNTO 3.-

PUNTO 4.-

CUESTIUNARIO APROBADO POR LA ASAMBLEA GENERAL

EL PERSUNAL DEL CRUN (Julio, 1973)

Qué entiende Vd. por "Planificacidn centralizada" del sistema uni-
versitario?

Formule un juicio fundamentado respecto de la tarea realizada por
el llamado ''Consejo de NRectores', donde coexistieron:

a.- un cuerpo deliberativo (E1 Consejo de Rectores)

b.- un cuerpo de apoyo técnico (La Secretaria Permanente)

Se estima conveniente que la fundamentacidn se efectie desde los
siguientes puntos de vista:

a.- politico

b.- técnico

c.— otros

Bajo el supuesto de que se ha tomado la decisidn politica de cen-
tralizar la planificacidn y conduccidn de las Universidades. Cree
Vd. que debe existir a tal efecto un organismo o dependencia dife-

renciado de (o en) la estructura de la Administracidn Central del
Ministerio de Cultura y Educacion?.

o

Se estima conveniente que la fundamentacidn se efectilie desde los
siguientes puntos de vista:

a.- politico

b.=- técnico

c.- otros

De contestar afirmativarmente 3.- qui caracteristicas considera de-

be tener dicho organismo; cntre ellas sefiale y fundamente especial-
rente las referentés a lps siguientes tdpicos:

a.- Misiones (objetivos)

‘b.- Atribuciones

c.- Relaciones con Universidades, Ministerio de Cultura y Educacidn
y ntros sectores.

d.- Integracidn de la conduccidn del Organismo.

- 5



PUNTO 5.~ 81 la respuesta de 3.- es positiva y teniendo en cuenta 2.- y 4.-
estima Vd. que el CRUN en su conformacion actual satisface los
requisitos expuestos en 4.- En caso de respuesta negativa sugie-
ra qué tipo de decisidn debe tomarse respecto a este organismo.
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CAPITULO I

EL '""CONSEJO DE RECTORES DE UNIVERSIDADES NACIONALES"

UNA EVALUACION DE SU GESTION (1967 - 1973)

Quien, en la tarea de reunir elementos de juicio con vistas a
reorganizar la actividad de la universidad, se dedique, en alguna etapa de
su bisqueda, a evaluar el funcionamiento de la misma desde el punto de vis-
ta de un "sistema universitario" durante el periodo de vigencia de la Ley
17.245, no habrd hecho un diagndstico completo de las intenciones, ideolo-
gias, hechos y frustraciones del periodo, si en el mismo no tiene en cuen-
ta la existencia del "Consejo de Rectores de Universidades Nacionales'; y
quien intente su diagndstico, por superficial o poco sofisticado que &ste
resulte, no dejard de sefialar, con caricter inevitable, una serie de con-
tradicciones estructurales que estuvieron presentes en su labor desplegada,
dando lugar a una conducta y a un estilo bastante caracteristicos.

Contradiccidn entre la unidad que supone una politica, y la plu-
ralidad de "politicas" que, de hecho, dejaron una imagen de incoherencia e
improvisacidn; divorcio entre lo que esas politicas implementaron y las ne-
cesidades que, tanto desde el interior de la universidad como desde el con-
texto socio-econdmico en que la mlsma presta sus funciones, plantearon la
exigencia de otra politica.

Contradiccidn que reprodujo, a otro nivel y con efectos ma3s no-
tables, las contradicciones que, durante el periodo, agitaron a las univer-
sidades, sellaron la accidn del Estado y conformaron, en un contexto global,
la evolucidn histdrica de nuestro pais.

Una evaluacidn detenida de su gestidn se torna, hoy quiz3 mis
que en ningin tramo de su existencia, absolutamente necesaria. Y esto es asi,
porque la organizacidn del sistema universitario, en cuanto a su gobierno,
coordinacidn, planificacidn, etc., deberd coadyuvar a evitar que las anti-
guas contradicciones vuelvan a manifestarse.

l.- Funciones asignadas y labor desarrollada

La organizacion que la Ley 17.245 regla para la universidad,
tiene, entre otras, las siguientes caracteristicas:

i) Mantenimiento de la autonomia y autarquia univexsitaria vigentes en
el ordenamiento anterior, pero con un grado de restriccidn mayor (cier
tas atribuciones que antes poseia la universidad fueron transferidas a
niveles superiores de gestidn).



ii) Modificacidn del sistema de gobierno de la universidad excluyendo la
participacidn de estudiantes, auxiliares de docencia y graduados, y
produciendo uma mayor concentracion de las decisiones en manos del
Rector y los Decanos, a quienes se reserva la gestidn administrativa,
la supervisidn docente y el mantenimiento del orden y la disciplina.

iii) Una reglamentacidn mds detallada que las anteriores respecto de di-
versas facetas (académicas, administrativas, legales, etc.) de la ac-
cidn de la universidad.

La citada ley establece la existencia de un Consejo de Rectores
integrado por los Rectores de las Universidades Nacionales y que cuenta, co-
mo apoyo técnico, con una Secretaria Permanente. Al Consejo de Rectores se
asignaron las siguientes funciones:

a) Programar el planeamiento de la ensefianza universitaria oficial;
b) Efectuar estudios de diversa indole, referidos al ambito universitario;
c) Ejercer la representacidn conjunta de las universidades;

d) Elevar para su aprobacidn al Poder Ejecutivo los proyectos de presupues-—
to de las universidades;

e) Dictar normas administrativas comumes;
f) Efectuar recomendaciones a las universidades;
g) Fijar las condiciones de admisibilidad a las universidades;

El mismo titulo establece que la comunicacién de las Universida-
des con el Poder Ejecutivo se mantendrZ por intermedio del Ministerio de
Cultura y Educacidn. (M.C. y E.).

(Cudles de las funciones enumeradas legalmente fueron efectiva-

mente desempefiadas por el Consejo? Los elementos de juicio que se tienen

en cuenta, en esta evaluacidn, abarcan tanto la informacidn proporcionada
oficialmente (Actas de las reuniones, declaraciones, etc.) como la propia
experiencia personal, asi como los trabajos en que la postura de la insti-
tucidn quedd formulada, postura que serd referida ma3s adelante. Se incluye
asimismo informacidn suministrada por el documento "Balance de algunos as-
pectos del funcionamiento del Consejo de Rectores de Universidades Nacio-
nales", elaborado por la Secretaria de Planeamiento del organismo ( julio
de 1972 ).



Con referencia a las funciones a), £) y g), como es bien sabido,
la actuacidn del CRUN fue practicamente nula. Debid ser el organismo neto de
asesoramiento al Poder Ejecutive en materia universitaria, y sin embargo ca-
s8i nunca tuvo parte en las decisiones correspondientes. El cardcter de orga-
nismo asesor de la Subsecretaria de Coordinacidn Universitaria le fué otor-
gado, respecto de la funcidn a), por el Decreto 5549/71, transformando las
atribuciones dadas por la Ley 17.245. Sin embargo, la interrelacidn que se
pretendid establecer entre el Consejo y dicha Subsecretaria, asi como en an-
teriores oportunidades con los organismos competentes del Gobiermo Nacional
a través del Ministerio de Cultura y Educacidn, resultd nula en cuanto a tra
bajos concretos.

|

I

Lo realizado respecto de b) se debid exclusivamente a la iniciati
va de sectores de la Secretaria Permamnente(*), iniciativa que ni siquiera e~
Xistid por parte de su conduccidn. Es &sta la oportunidad de sefialar que la
tarea de la Secretaria Permanente se vid afectada por las falencias apunta-
das. Practicamente carecid de una orientacidn central, distrayéndose gran
parte del tiempo disponible de su personal en labores de escasa relevanciaj;
lo m3s notable, en este sentido, fué la ausencia de vocacidn de emprender y
la voluntad de hacer trabajos por parte del Consejo, resultando de ello pla-
nes de labor de la Secretaria que sistemiticamente se diluian en carpetas o
publicaciones de estudios o documentos de trabajo, a los cuales se discernia
escasa atencidn posteriormente. La sefialada falta de orientacidn central con-
virtid de hecho a las distintas dreas en c&lulas aisladas, imposibilitando la
realizacidon de trabajos de carZcter interdisciplinario.

Trabajos positivos, generalmente originados en iniciativas indivi-
duales de las dreas, fueron los distintos estudios, metodologias y normatiza-
ciones efectuadas, asi como la importante recopilacidn de informacidn del am-
bito universitario; pero probablemente, lo m3s relevante de la gestidn de la
Secretaria Permanente haya sido la fluida comunicacidn horizontal mantenida
con las universidades, generando un activo intercambio de experiencias, ase-
sorando y aclarando dudas a los funcionarios del ares respectiva de la univer-
sidad y buscando soluciones a problemas comunes, de iIndole "t&cnica", que en-
frentaran las universidades. Sin duda alguna, las mas beneficiadas en este
sentido fueron las universidades del interior, las cuales se encuentran lejos

(*) La Secretaria Permanente del CRUN est3 estructurada en: 1°) los delegados
universitarios (previstos originariamente, en la practica sdlo existieron
visiblemente algunos de ellos en un primer periodo, especialmente durante
la organizacidn de la Secretaria Permanente); 2°) el 3rea de Asuntos Aca-
démicos; 3°) el Area de Asuntos Econdmico-financieros; 4°) el area de Or-
ganizacidn Administrativa; 5°) el 3rea de Estadistica; 6°) el sector de
Administracidn.-



de los centros de decisidn y que evidenciaron la necesidad de un ente que
concentrara todo tipo de asesoramiento para los problemas que eventualmen-—
te enfrentaran.

La escasa produccidn del Comsejo, en lo que atafie al dictado de
normas administrativas comunes, fué concebida v ejecutada en forma deficien-
te, debiendo destacarse que fu@ en este campo donde se registraron con mas
frecuencia que en otros, presiones habitualmente imputadas a "'factores exter-
nos''. Su actividad practicamente se redujo a las funciones c¢) y d) - predomi-
nantemente, sobre aswmtos presupuestarios y salariales -, mas llevado por la
fuerza de los acontacimientos que por una actitud reflexiva frente a los nis-
W0OS .

Lsta situacidn no dJdejd de ser captada por la opinidn piblica en
mas de una oportunidad. "do han faltado ni faltan los rectores poco amigos
de este organismo y que en la intimidad expresan sus quejas con respecto a
la eficacia de su gestidn” (La Nacidn, 6-6-72).- E1 CRUN, "saludado" por mu-
chos sectores como una valiosa creacidn y por otros muchos como un organis-—
mo inoperante e innecesarioc... en verdad nunca llegd a ocuparse a fondo de
cuestiones referentes al planeamiento de la ensefianza superior y ni siquie-
ra ha sido - ni es - objeto de consulta para la creacidn o la divisidn de
las altas casas de estudio nacionales, provinciales o privadas... La medida
m3s importante que pudo haber tomadé es la referida al espinoso tema de la
admision de los estudiantes. Ni siquiera se sabe que lo haya considerado.

En cambio, ha consumido jornada tras jornada de esfuerzos agotadores deli-
berando en torno de una cuestion casi chsesiva: los presupuestos. Junto con
ello, un problema grewial ha consumido la tranquilidad animica de los recto-
res en cada reunidn: el escalafdn del personal no docente. Ha llegado el pun
to en que no faltan rectores dispuestos a votar por la supresidn de este or-
ganismwo® (ibid.).

las actas del organismo proveen, al respecto, una informacidn
interesante. Las intervenciones que zl cuerpo le cupo en los temas del or-
den del dfa de las reuniones, se pueden clasificar en:

i) Resolver o dictar
ii) Recorendar

iii) Tomar conocimiento

il Consejo hizo un abundante uso del tipo iii) de intervencidn.
coro se puede constatar en’ las actas. La mayor escasez de intervenciounes
se producen en el tipe 1ii1). Y en cuante a los temas sobre los que resolvido,
en la prictica su anlicacidn en las universidades quedd librada al crite-
rio de cada una de ellas, no hahiéndose previsto ninglin tipe de wedidas pa-
ra el caso de incumnplimiento.

1.as reuniones ordinarias del Consejo se efectuaron con frecuen-
cia mensual, v sumaron 42 desde 1969 hasta mediados de 1972. (asi todas



ellas tuvieron lugar en la sede del Consejo, en la Capital Federal, y de u-
na revisidn de sus Actas se ha confeccionado el Cuadro 1 (Secretaria de Pla-
neamiento, '"Balance...').

CUADRO 1 : ASUNTOS TRATADOS EN LAS REUNIONES DEL CONSEJO DE RECTORES

1969 = 1972
N° %

Asuntos Académicos 123 27,5
Asuntos Econdmico-financieros 102 22,8
Temas Generzles Varios 54 12,1
Préstame BID 36 8,0
FATUN 28 6,3
Estructuras organicas 20 4.5
Estadisticas 20 4,5
Escalafon No-docente 18 4,0
Ciencia y Técnica 16 3.6
Reequipamiento 12 2,7
Ley 17.245 10 2,2
Huelgas o conflictos gremiales 4 Ol
Escalafon docente 4 0,1

TOTAL 447 100,0

Las cifras del Cuadro 1, si bien reflejan el nimero de veces que
un asunto particular fu@ objeto de tratamiento, no dan una idea sino apro-
ximada de la importancia que se le concedid, para lo cual hubiera debido
realizarse un estudio de la inversion de tiempo por tema. Por ejemplo, es
evidente que en Estadisticas, Asuntos Académicos o Planeamiento, la inver-
sidn de tiempo que se dedicd a considerar documentos fué muy peguefia aunque
el nimero absoluto de tJpicos considerados sea elevado.

En general, existieron afios donde la significacidn de un tema ab-



sorbid el mayor promedio de horas tedricas de reunidn; asi por ejemplo, los
procblemas de Lstructuras y Préstamo BID durante 1970 y 1971, Presupuesto y
Asuntos Laberales con FATUN en todos los afios, Problemas de Ingreso em 1971,
Ley 17.245 en 1971.

"La conjuncién de problemas administrativos, lahorales, econdmi-
ce-financieros y de Ciencia y Té€cnica en materia de presupuesto, asi como
lo destinado a estudiar la Ley 17.2453, insume en tres anos y medio, el 68%
de las oportunidades de tratar temas en el Consejo de lRectores y subjetiva-
mente padenos calcular que en materia de inversidn horario debe acercarse al
80% aproximadamente. Esta imagen real de la funcidn del Consejo de Rectores
lo equipara al anterior Consejo Interuniversitaric, cuya misidn exclusiva se
referfa al estudio de problemas presupuestarios, adwinistrativos y laborales
para buscar soluciones inmediatas a situaciones circupstanciales” (Secreta-
ria de Planeaniento,ihid.).

2.~ Las_causas de la falencia

in conjunto de problemas se halla en la pase de esta falencia e
irrelevancis ¢n la gestion del CRUN. Los tres que hemos aislado hacen, en
m&s o en menos, a uns ideolopia de "lo que debe ser” (segin la concepcidn
que imperd) la conduceidn, la wmiversidad y le planificacidn, respectiva-
mente; se senalan separadamente, pero reconocenns que en gran medida son
solidarios unos de otros.

£1 orden en que son analizados es el que, a nuestro juicio, co-
rresponde a la importancia creciente; también creemos que, por avanzar de
lo mds superiicial a lo wmd3s profundo, el orden referide refleja la probabi-
lidad decreciente de la respectiva solucidn bajo el mismo esquema institu-
cional y de decisiones que ripid durante la gestidn de la anterior adminis-
tracién.

a) La constitucidn del cuerpo deliberativo y la formulacidn de politicas pa-
ra el sistema universitario.

Il primer problema nos parece propio de la constitucidn del cuer-
po deliberativo, y estd vinculado al procesc mediante el cual se preten-
did formular e implementar una ''politica macional' interuniversitaria,
la cual, de ser no trivial, hubiera iwplicado una formulacitn de juicios
valorativos sobre la "politica’ individual de cada una de las universida-
des mierbros.

k1 Consejo asunid, en los papeles, un rol de ''coordinador"” de la
actividad de las universidades y de &stas con "los organismos responsa-
Lles del planeamiento nacional’ (Ley 17.245; Politica Universitaria ila-
cional; etc.)



En los hechos cumplid - y ailin imperfectamente - el rol de mera
asociacidn en la que se yuxtapusieron los "intereses de las Universidades",
sin vestigios de la "integracidn'' enunciada - para lo cual, es quizi inne-
cesario repetirlo, es imprescindible renunciar al presupuesto infundado de

hig

que "lo bueno para la Universidad X es bueno para el pais".

Un 3rea en la que esta carencia ofrece una buena ilustracidn es
el ambito de la distribucidn entre las universidades de los créditos presu-
puestarios. TFué un tema recurrente del periodo la insuficiencia global de
recursos financieros otorgados a las universidades y, ante el crecimiento
de la demanda de sus servicios y el encarecimiento relativo de sus insumos,
previsibles a corto y mediano plazo, puede suponerse que seguirad constitu-
yendo un tema de preocupacidn de las autoridades educativas, en la etapa i-
niciada. Sin embargo, no se procedid a una formulacidn de criterios que per
mitieran juzgar la adecuacidn de la reparticion de los recursos entre los
distintos establecimientos universitarios. Cabe observar que es &sta una de
las tareas privilegiadas que se asigna habitualmente a los organismos de
coordinacion universitaria - tanto en paises con organizaciones fuertemente
centralizadas, como en aquellos en que el financiamiento de la educacidn pro-
cede con un carZcter mas descentralizado; en ambos casos, el juicio emitido
por el organismo interuniversitario constituye un patrdon de referencia ina-
preciable, tanto para las universidades como para el Estado. La falta de in-
terés por establecer esa norma fué, indudablemente, uno de los factores con-
tribuyentes a la crisis presupuestaria del sistema universitario; la conse-
cuencia inevitable fué un proceso de gestidn y distribucidn de los recursos
financieros divorciado de las caracteristicas productivas de las universida-
des y de las necesidades socialmente relevantes.

El inter@s de sacar la mayor ventaja posible para la propia uni-
versidad y la falta de compromiso en el manejc del sistema universitario,lle-
varon a que las decisiones del cuerpo tuvieran como efecto principal el man-
tenimiento del "'statu quo” y que las decisiones tomadas por los Rectores en
el Consejo fueran desconocidas luego, cuando tenian que ponerlas en practi-
ca en su universidad. Pero, cabe sefialar, que independientemente de las con-
diciones particulares en que se desenvolvid, un cuerpo colegiado integrado
exclusivamente por Rectores parece proclive a una inercia en el accionar y
2l mantenimiento del "statu quo'. Ello debe atribuirse en parte a que la tra-
dicidn de autonomia que tienen las universidades conduce a una dicotomia en
la conducta del Rector; asi, una medida valorada como beneficiosa para el sis
tema universitario pero que pueda ir en detrimento de las preferencias de ''su”
universidad sera resistida en la toma de decisiones a nivel del CRUHN.



k) E1 contexto institucional

El segundo problema, hizo a la incapacidad organica de la ins-
titucidn para llevar adelante una politica coherente "con las necesida-
des del pais e incluso consigo misma'.

Somos conscientes de que evaluar la conducta de un organismo ig-
norando sus condiciones de operacidén, adem@s de producir un diagndstico dis-
torsionado, puede inducir una politica errdnea respectce del mismo, lo cual
en la etapa actual es mucho mas grave.

Es asi que tal politica incoherente se debid, en gran parte, al
condicionamiento impuesto por dos factores: la inadecuacidn de las institu-
ciones universitarias a las exigencias del periodo, y la evolucidn que expe-
rimentaron todos los orpanismos de la Administracidn Piblica, durante ese
lapso.

Inadecuacidn de la universidad, en primer lugar, producto de la
ausencia de una formulacidn explicita de las misiones de la universidad en
un pais - politica, econdmica y culturalmente dependiente. Esto es, el Con-
sejo no asumid a nivel nacional la funcidn productiva de la universidad -
la cual carecid de la necesaria insercidn en el proceso de formacidn de re-
cursos y contribucidn al crecimiento y desarrollo econdmico del pais., Para-
lelamente, se ignord su funcidn de movilizacidn politica, que la Universi-
dad real acentud progresivamente, desmintiendo una vaga esperanza de afian-
zar a través de la misma, el "statu quo'.-

Ciertamente, la organizacidn que se previd aplicar en las univer-
sidades a través de la Ley 17.245 entrd rapidamente en colisién con los he-
chos; por un lado, una concepcidn de la universidad elitista (debe ser gober-
nada por los que llegaron al pindculo del saber), apolitica, jerdrquica (el
poder se concentra en el Rector, los Decanos y los Profesores Titulares) y
que considera al orden como un valor supremo en si mismo. A ello debe agre-
garse que Rectores y Decanos eran designados por el Poder Ejecutivo, la ma-
yoria de las veces sin recabar el parecer de los distintos sectores de la u-
niversidad, y que, a través de ellos, se pretendia imponer directivas que e-
ran fuertemente resistidas en la misma.

Ello did lugar, a la vez, a la notoria estabilidad de un proceso
en el cual se carecid® de iniciativas que implicaran algiin cambio significa-
tivo de la situacidn, y a la no menos notoria inestabilidad en el cargo de
las autoridades universitarias, como lo prueba la cantidad de Rectores que
se sucedieron en la conduccidn de las universidades entre 1966 y el 25-5-73.

El segundo factor que conviene enfatizar, es la situacidn y evo-

lucidn de los orpanismos del Ambito de la Administraci®n Piblica. En este
sentido, debe subravarse que, para completar c¢l cuadro en que sc desenvol-
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vié la universidad y el sistema universitario, hay que tener en cuenta el
papel insignificante de mero vehiculo de comunicacidén con el Poder Ejecu-
tivo, que la Ley le asignd al Ministerio de Cultura y Educacidn. En la prac
tica, dicho Ministerio tuvo amplia participacidn y tomd importantes decisio-
nes; la falta de coordinacidn de la gestidn de uno y otro, generd vacios,
superposiciones, contradicciones y que la expansidn del sistema se realiza-
ra sin wn plan orginico y sin participacidon del CRUN.

Asi cabe explicarse (junto a lo resefiado en a)) la consiguien-
te preponderancia que tuvieron ciertos organismos, ignorantes en gran par-
te de los problemas especificos universitarios, que, como el Ministerio de
Economia, impusieron m&s o menos imperfectamente sus criterios de politica
corriente.

El resultado era de esperar: a falta de planes propios, el Con-
sejo debid aceptar los impuestos por las circunstancias: &sta fué la "poli-
tica de subsistencia' que domind durante su actividad: subsistencia de uma
idea ya obsoleta acerca de la universidad, subsistencia de una €lite inca-
paz de dar una respuesta positiva a las exigencias del pais y de la univer-
sidad reales.

c) La concepcidn de la planificacidn

El problema bdsico radicd en el soporte ideoldgico de una concep-—

cidén de la planificacidn. Se origina en la concepcidn filosdfica que esta-

blece la dicotomia entre valores y hechos la cual tiene su correlato en la po-

1itica con la dicotomia entre fines y medios, y un correlato en la planifica-

cidn entre la seleccidn racional de instrumentos y la irracionalidad politica
de la eleccidn de metas u objetivos.

Dicha concepcidn prevaleciente, cristalizada institucionalmente
en la ilusidn (consciente o no) de soluciones ''meramente té&cnicas™ a los pro-
blemas sociales, identificd a la planificacidn con la manipulacidn “objetiva'
de los instrumentos de la politica universitaria, en un proceso ldgica y or-
ganizativamente diferenciado de la fijacidn de objetivos de la institucidn.
En este sentido, uno de los principales motivos del fracaso del CRUN en mate-
ria de planificacifn universitaria - el resultado m3s lamentable de su gestidn,
al no cumplir la funcidn que le asignaba la Ley 17.245 - fué la ausencia de u-
na organizacidn explicitamente orientada hacia la fijacidn de objetivos y sen-
sibilizada para la percepcifn de problemas, induciendo asi una estructura ri-
gida y de escasa capacidad de respuesta.

Esta concepcidon fué solidaria, también, de la separacidn entre los
distintos aspectos de la programacidn (consagrada por la falta de comumicacién
entre las Areas de trabajo de la Secretaria Permanente). Se produjo asi la si-
tuacidn frustrante - no especifica, por cierto, del Zrbito universitario - de
una creciente acumulacidn de opiniones de los "expertos’, en informes cada vez

ma@s abultados, apilados scbre la mesa de los ''tomadores de decisidn'' y scbre
cuyos temas nunca se decidid.



Cabe observar, finalmente, la escasa gravitacidn politica del i
Cuerpo, pravitacidn que requiere un nivel minimo de homogeneidad de sus in-
tegrantes, la cual, a su vez, s0lo surge de la motivacidén de la existencia
real de planificacidn y coordinacidn central. No hubo convencimiento de ello
(cE. cita periodistica, ma@s arriba); el CRUN fué aceptado como una imposi-
cidn legal, sin el apoye y la consolidacidn necesarios en sus organismos a-
filiados.

Lo que resta por decir del Consejo de Rectores, tiene que ver
mAs con el futuro de la universidad y del sector educativo en general, que
con su pasado. Un fildsofo inglds chservd que una mala filosofia se confor-
ma con éjemplos restringidos. Esto también vale para los intentos de trans-
formar la realidad sccial: una consideracidn inorganica, restringida y par-
cial de las alternativas de decisidn, hacen de toda planificacidn un inten-
to deficiente desde su misma base. Las razones sefialadas tuvieron una impor-
tancia vital para la deficiencia ohservada en la gestidn del Consejo. La po-
sibilidad de una accidn consciente, reflexiva y socialmente adecuada en el
campo de la planificacidn interuniversitaria depende prioritariamente de la
eliminacidn de las mismas, y no solamente de una estructura organizativa ted-
ricamente inobjetable.



CAPITULO II

PLANIFICACION Y CONTROL DEL SISTEMA UNIVERSITARIO

Se intentarid shora atar cabos en torno de algunos de los concep-—
tos cuya situacidn es tipica dentro del tema que nos ocupa, la planificacion
del sistema universitario: ¢ mceptos que, puede afirmarse, han llegado a un
grado de oscuridad significativo en razdn directa a la frecuencia con que
los términos usados para designarlos han sido manipulados, tanto en declara-
ciones piblicas como en la literatura especializada. Unoc de ellos es el con-
cepto mismo de ''‘planificacidn del sistema” en cuestidn; el otro es una conno-
tacion otorgada a veces al anterior, a saber el.''grado” en que la planifica-
cidn opera "‘centralizadamente”.

Se puede considerar que este capitulo es, en gran parte, una dis-
gresion; pero no se puede eludir el argumento de que toda propuesta respecto
de una manera de atender el manejo de la universidad descansa, aunque no ex-
clusivamente, en un criterio particular del significado de tales conceptos.
Por ello se hard hincapié en la forma en que los mismos nos parecen jugar en
la actual realidad universitaria.

1.- Definiciones Pcliticas

LEn primer lugar nos interesa extraer las pautas fundamentales que;
al respecto, ha dado a conocer el gobierno nacional. Para ello se recurrid a
los lineamientos enunciados en ocasidn de asumir el Poder Ejecutivo las auto-
ridades constitucionales surgidas de los comicios del 11-3-73.-

Resulta un poco arbitrario aislar las consideraciones respecto del
sector educativo, de agquellas que hacen al contexto global de politicas (%*);
sin embargo, a los fires que interesan en este trabajo, tal arbitrariedad no
introduce restricciones indeseables. A tal efecto, en lo que sigue se tendra
en cuenta lo enunciado sobre asuntos culturales y educativos y, adicionalmen-
te, sobre ciencia y ‘tecnologia.

Un an3lisis detenido permite identificar un conjunto de afirmacio-
nes que, con mayor o menor &nfasis, aluden a la necesidad de una cierta "cen-
tralizacion' de la planificacion del sistema universitario. Respecto del gra-
do de determinacidon cabe clasificarlas en:

i) Definiciones ''débiles', las cuales abundan en afirmaciones del tipo siguien-—
te:

— E1 modelo de emwpresa educativa propuesto consiste en un conjunto de es -

(*) Los aspectos fundamentales de este contexto se suponen conocidos.



Ha

fuerzos concertados, realizados en un clima de ordenada creatividad;

- Como el cambio educativo v el cambio social se presuponen reciproca-
mente, un desarrollo equilibrado y justo exige el ejercicio de toda
la fuerza del poder educativo que compete al Estado, en procura del
bien conin;

-~ La ejecucidn de la polfitica educativa se organizari con ideas centra-
les que configurardn ejes primarios de conduccidn, siendo la m3s im-
portante de @llas la de consulta y la participaci®n popular; la accién
respecto de la universidad se orientara, en primer lugar, a organizar
la totalidad de la comunidad educativa, ordenada estructuralmente en
funcion del resto de la comunidad argentina.

- La concepcidn de la educacidn como un bien piblico implica, en particu-
lar, el sbandono de falsas antinomias, surgidas histdricamente como
signo evidente de la decadencia del sistema educativo en los {ltimos
afios: gobierno estudiantil - pobierno de claustros; autonomia universi-

taria - dependencia de gestidn, etc.

Definiciones 'fuertes' y especificas:

El proceso de los {iltimos afios ha sido viciado por la falta de una
politica coherente con el pais e incluso consigo misma. E1l diagndstico so-
bre el que se basa esta afirmacidn, denuncia la existencia del siguiente
cuadro:

Proliferacion de medidas aisladas, sin contexto de referencia global; pro-
gramas segmentados, sin visidon de conjunto:

Dimensionamientos basados en criterios meramente cuantitativos y geogra-
ficos, sin esquemas de unidad plobal ni de ponderacidn de recursos huma-
nos y financieros;

Prevalencia de una tecnocracia vacia por falta de objetivos;

Adopcion de resoluciones presionadas por impulsos circunstanciales de in-
tereses sectoriales. Todas estas caracteristicas revelan un dificil cua-

dro de situacidn que requiere un esfuerzo orientado m3s hacia logros fu-

turos que a eventuales &xitos inmediatos.

Adicionalmente, en lo que hace a politica cientifica, se adoptaran
criterios que rijan el trabajo de investigacidn cientifica en el pais; e-
1llo supone la unificacion de la planificacidn y el control de gestidn pa-
ra evitar que marchen divorciados o contrapuestos, pero respetando y pro-
nugnando una ejecuciﬁn descentralizada.

- 20 -



Como es obvio, el grado de generalidad inherente a este anilisis
previo no proporciona indicaciones precisas ni definitorias, respecto de qué
caracteristicas revestirZ una organizacidn centralizada de la planificacidn
de la universidad; lo cual, por otra parte, no constituyd el objetivo central
de dicho anilisis. Sin embargo, el panorama ofrecido, las pautas establecidas
¥y un conocimiento de la modalidad operativa de la universidad, permiten ir de-
lineando algunos de los aspectos b&sicos que estaran presentes, con toda pro-
babilidad, en la forma de la gestidn del sistema universitario, en la etapa
iniciada. Nos interesa, en particular, i) caracterizar el tipo y grado de cen-—
tralizacidn que parece compatible con los lineamientos anumciados y con las
caracteristicas de la actual coyuntura histdrica; ii) caracterizar la organi-
zacidn institucional compatible con el tipo y grado de centralizacidm propues-
tos. M3s especificamente, esta caracterizacidn (ii) nos interesa en funcidm
del rol que cabria desempefiar, en tales circunstancias, a una institucidn
que ~ entienda en la planificacidn del sistema universitario. Como se ver3,
dicho rol nos parece fundamental en todo sentido, v a delinear el mismo se
dedican los capitulos siguientes; en lo que resta del presente se harid una
consideracidn mas detenida de los conceptos en juego, con el objeto de hacer
mids explicitos los resultados de (i) y (ii) y aceptando el costo de un anili-
sis algo asbstracto y extenso.

2.- La Centralizacidn de la planificacidn universitaria: Una aproximacidn
tedrica. (%)

Un sistema universitario, en términos de la estructura de control
implicita en &l, puede describirse completamente especificando el nimero.de
organizaciones que contiene y el niimero y distribucidn de los instrumentos de
politica en el mismo; su funcionamiento puede ser aproximado, una vez conoci-
das las reglas de funcionamiento de sus organizaciones y sus interrelaciones.
Este enfoque, hoy corriente en el an&lisis de los sistemas econdmicos, es par-
ticularmente apto para describir, explicar, predecir y reglar el comportamien-
to de un sistema universitario; en realidad, el primer paso consiste en iden-
tificar a una universidad como una "unidad de produccion" . 'sui-generis", pun-
to de vista hoy generalmente aceptado. No es nuestra intencidn ponderar las
virtudes de esta aproximacidn - ni tampoco haremos constancia de sus limita-
ciones, las cuales resultarZn evidentes al lector; nos serviremos de ella en
la medida en que permite un estudio m3s preciso y operacional de nuestro ob-
jeto. Las caracteristicas de este trabajo, por otra parte, nos eximen del
mayor rigor que este enfogque deberia contemplar.

‘ Un sistema, bajo este punto de vista, es un conjunto de organiza-
ciones interrelacionadas (las universidades, las oficinas especializadas del
Ministerio de Cultura y Educacidn, etc.) que, como formaciones sociales, cum-
plen funciones (econdémicas, educativas, culturales) definidas. Cada organiza-
cidn, a su vez, consta de un cierto nimero de unidades que, como elementos

(*) Esta seccidn puede ser omitida en una primera lectura, sin pérdida sen-
sible de continuidad.-



indivisibles de la organizacidn (y, por ende, del sistema) tienen funcio-
nes de respuesta definidas a los estimulos externos. Teniendo en cuenta
los resultados de su operacidn, dos tipos de procesos caracterizan comple-
camente el funcionamiento del sistema:

- Los procesos reales: consumo, produccidn e intercambio de "productos'.
Estos procesos, en una universidad, suponen una descripcidn completa de
los diversos tipos de graduados, estudiantes, recursos fisicos, investi-
gacidn y, en rigor, de todo lo que se acepte incluir como insumo o pro-
ducto del proceso educativo, sea o no susceptible de medicidn (*).

- Los procesos de control o regulacidn: recepcidn, transformacidn, y emi-
sion de informacidn. En este contexto, se entenderid por flujo de infor-
macidon toda transferencia entre unidades de : a) informacidn en sentido
corriente, que implica un conocimiento de precios, productos, métodos de
ensefianza, etc.; b) recursos financieros. La toma de decisiones es un ti-
pico proceso de centrol.

De acuerdo a qué tipo de proceso tiene lugar en cada unidad or-
ganizativa, se hablard de unidades reales © unidades de control. Toda or-
ganizacidn, en principio, tiene wmidades de ambos tipos; no obstante, ha-
blaremos de "organizaciones reales' si ellas se especilalizan en procesos
reales; en cambio, ''organizaciones de control" son aquellas en las que pre-
domina la actividad de las wmidades de control. A tales fines, la universi-
dad es, inequivocamente, una organizacidn real (**) (siendo uno de sus prin-
cipales procesos, la trasmisidn del conocimiento, un proceso real). En cam-
bio, un organismo interuniversitario como el Consejo de Rectores previsto
por la Ley 17.245, debe ser considerado como una tipica organizacidn de con-
trol.

(*) Subrayamos esto {iltimo, a fin de evitar una critica que, con toda justi-
cia, podria hacerse de una concepcidn que sdlo considerara 'productos"
del sistema universitario a aquellos necesarios como insumos del proce-
so econdmico ylobal.

(*%) E1l lector puede considerar mas {itil desaprepar el nivel del andlisis pre-
sente, considerando a la wniversidad como una supra-organizacién a la
cual se hallan ''suhordinadas' (v.infra) varias organizaciones (faculta-
des, institutos, etc.), siendo aln factibles desagregaciones mayores.

S



El control generalmente se distribuye de manera no uniforme en-
tre las distintas unidades organizativas del sistema; como es bien sabido,
la distribucidn de atribuciones (instrumentos de politica, limites para su
manipulacidn) induce, en general, una relacidn vertical de subordinacidn
entre las unidades componentes. De ello resulta que un sistema es. un conjunto
de organizaciones (de regulacidn y reales) parcialmente ordenado por dicha
relacién. Es parcialmente ordenado, ya que puede darse el caso de que, en-
tre dos organizaciones dadas, no exista relacidn alguna de subordinacidn.
Hemos de considerar en mayor detalle las caracteristicas de esta relacidn
ya que, como se verd, la naturaleza de la centralizacidn en un sistema es-
ta asociada estrechamente a ellas.

De manera general, puede aceptarse que una organizacidn A subor-
dina a otra organizacidn B, si se da alguna de las tres relaciones asimé-
tricas siguientes:

a) A es una organizaciln de control, B es una organizacidn real, y entre
ambas existe algiin flujo de informacidn;

b) Existe al menos una 'directiva' emanada de A, directamente o a través
de alguna otra organizacidn, hacia B. Una directiva es umn tipo peculiar
de informacidn, que entrafia algin tipo de sancidn (p.ej. legal).

¢) A (organizacidn de control) detenta el monopolio de cierta informacidn
necesaria para el funcionamiento de B. (organizacidn de control), por e-

jemplo recursos financieros.

En un sistema con varios niveles de control, el "nivel" del mis-
mo viene dado por el nimero de organizaciones de la cadena de subordinacidn
mds larga; el siguiente sistema, por ejemplo, comporta cuatro niveles:

X
S o
/\



Obsérvese que este sistema tiene la peculiaridad de poseer una
"primera organizacidn" (A) segln la relacidn de subordinacidn existente.

Nuestra aproximacidn al problema de la centralizacidn tiene en
cuenta la distribucidn del control en un sistema dado. Para ello, consta-
tamos que esta Gltima esti correlacionada con la distribucidn de los ins-—
trumentos entte las difercntes orxrganizaciones y niveles del sistema.

En funcidm de ello:

1) Diremos que una organizacidn A es "autdnoma’’ respecto de otra organiza-
cidn B, cuando no se da el caso de que A subordine a B por directivas,
directa o indirectamente. Algunos autores sostienen que la existencia
de "autarquia" es condicién necesaria de la autonomia; segin esta defi-
nicidn, en cambio, existiria avtonomia aln cuando la organizacidn en
cuestidn obtenga sus recursos de otra organizacidn. Tradicionalmente,
el concepto de autonomia estd vinculado sdlo a los aspectos concernien-—
tes al “autogobierno".

2) Una primera aproximacidn al "grado de centralizacidn'', claramente insu-
ficiente, parte de la comparacidn entre el niimero de responsables de la
politica de dos sistemas S y T: 'S es m3s centralizado que T'" si S es de
menor nivel que T; segim otra definicidn alternativa, si para cada nivel
el nimero de organizaciones de S es menor que el niimero correspondiente
de T.

Una tercera definicidn caracterizaria como ''mas centralizado" a S que a
T si 5 tiene una (y Gnica) "primera" organizacidn, no sucediendo lo pro-
pio con T; esta definicifn enfatiza la wmidad de control del sistema;
teniendo en cuenta la conexifn mas o menos importante que guardan las
organizaciones de un sistema dado con los diversos centros de decisidn

que se hallan fuera del sistema, esta definicidn apunta a un tipo de con-

trol que, en su forma pura, es de improbable realizacidn.

3) E1 tipo y grado de centralizacidn debe definirse, ademas, en funcidn de
la naturaleza de la subordinacidn entre las organizaciones: a) Un siste=-
ma 8§ es 'ma3s centralizado” | ue otro sistema T, si en § '"predomina" la
relacidn de subordinacidn por directivas, con relacidn a T. Las organi-
zaciones de 5, en la terminologia de la observacidén 1), son "menos au-
tonomas'' que las de T. b) ln sistema de S es ''mds centralizado' que o-

tro T si la informaci®n necesaria para cada orranizacidn en cada nivel

es monopolizada en § a un nivel mayor que en T.

Estas observaciones bastan para senalar el carfcter multidimen-
sional del concepto de 'centralizacidn' y aiin cabe apuntar que esta enume-
racidn es en ripor de verdad insuficiente, dado que seria preciso distin-
guir la importancia relativa dec los instrumentos controlados por cada or-



ganizacidn. Sin embargo, no es posible sistematizar en este campo indepen-
dientemente de la importancia especifica de cada instrumento en cada si-
tuacidn particular. Es asi que, en las circunstancias actuales, el control
de la informacidn con cardcter de directivas '"politicas de admisidn" y el
de "asignacidn de recursos financieros'” es de importancia nada desprecia-
ble. Bajo otras circunstancias. p.ej. de "poca afluencia de estudiantes que
demandan bancos en las Universidades", el primer tipo de instrumento desem-
pefiaria probahlemente un papel relativamente menos importante.

Se ha puesto énfasis en los aspectos estidticos que hacen a la
descripcion de un sistema (distribucidn de instrumentos). Su funcionamiento
a través del tiempo implica conocer el comportamiento de las umidades com—
ponentes, formulando sus patrones de respuesta (los cuales, puede asumirse,
revisten cierta regularidad) y las "condiciones iniciales" (histdricas) del
sistema, incluyendo el intercambio con el exterior del mismo. Toda "accidn"
del sistema - entendida como transformacidn de esta situacidn inicial en o~
tra, a través de la transformacion del conjunto de relaciones que la descri-
ben - es, naturalmente, producto de la actividad de las unidades intervinien-
tes v de las restricciones al flujo de productos e informacidn. La "planifi-
cacidn" del sistema, en sentido lato, puede entenderse como un proceso del
cual, "a priori" participan todas las unidades del sistema, aunque aquellas
de la esfera de control (de todos los niveles) desempefian, obviamente, el
papel relevante. La nocidn fundamental de este proceso - parcialmente autd-
nomo, parcialmente controlado por organizaciones superiores - es la idea de
"plan', que incluye come etapa b3sica la preparacidn de la decisidn (ruti-
naria o no) de cada unidad. Cabe destacar que al referirse a la planifica-
cion de un sistema, generalmente es mentada una cierta compatibilidad mini-
ma de los "pbjetivos'" de sus unidades componentes.

2 De tal manera, las consideraciones efectuadas acerca del grado

de centralizacidn de un sistema son extensivas a la "planificacion'" del mis-
mo, si la descripcidn del comportamiento de cada unidad se hace en base a
la nocidn de "plan'. Por supuesto, no es necesario efectuar esta descripcidn
suponiendo por parte de la unidad una conducta optimizadora, y ain menos a-
sumiendo su compatibilidad con el plan del centro, si &ste existe.

Hay un aspecto sobre el cual cabe hacer hincapi&: no parece exis-
tir una conexidn esencial entre centralizacidn y democracia social. Existen
sistemas fuertemente centralizados (en el sentido de algunas de las varian-
tes mencionadas) en los cuales la consulta y la participacidn de los diver-
sos sectores interesados es un precepto fundamental de la filosofia politi-
ca imperante; otros sistemas, que pasan por relativamente descentralizados,
instrumentan, por el contrario, politicas que no surgen de una opinidn social-
mente valorada. Este problema tiene que ver con el proceso mediante el cual
se formulan las preferencias y objetivos de una comunidad o de un sector de
la misma, si es que dicho proceso existe formulado explicitamente (algunos e-



conomistas denordnan "'valuacifn social' de las alternativas a las priorida-
des asi determinadas).

3.- Igperpretaciﬁn v explicitacidn de las pautas basicas

il esquema precedente puede considerarse una simplificacidn exce-
siva de los rasgos particularmente complejos de la realidad universitaria, y
sin embargo introduce todo un plan de trabajo, orientado prescriptivamente:
como deberia comportarse el sistema universitario, cdmo se comporta actualmen-
te (en la medida en que tal conocimiento es necesario para llegar a formular
prescripciores). Coro ejemplo, consid@rense los siguientes aspectos bajo los
cuales puede efectuarse un diagndstico, sugeridos por el anilisis anterior:

a) En qué wedida, dados sus chijetives o "misiones’, la deficiencia del siste-
ma universitario procede de caracteristicas estructurales: errdnea asigna-
cidn de funciones, errdnea asignacidn de instrumentos;

b) En qué medida la deficiencia procede de una red de conumicaciones entre
las organizaciones, entre las unidades componentes de cada organizacién
y entre el sistema universitario y otros sistewmas, incompatible con las
necesidades de informacion (en el sentido habitual del término);

¢) En qué medida la deficiencia procede de la ineficiencia en la gestidn de
las instituciones respecto de las funciones -asignadas.

duestro objetivo presente es mucho mis limitado (ver i, ii, pag.
21). A wodo de interpretacidn y explicitacitn de los objetivos de politica
establecidos, se plantea la formulacidn siguiente:

1) Por contraste con lo gue ha sido su evolueidn reciente, el sistema univer-
sitario debe ser organizado en funcidn de un criterio explicito de lo que
constituye sus “wisiones’ dentro de la sociedad. Ello presupone un proce-
so continuo de identificacidn de prohlemas y d¢ valuacidn social sistema-
tica de las diferentes propuestas de solueidn.

2) En funcidn del principio de asepurar la unidad de la politica respecto del
sistema universitario y su coherencia con el resto de la planificacidn eco-
ndmico-social, la etapa iniciada se caracterizari por un aumento del con-
trol centralizado de su gestidn. Lsto es compatible, sin embargo, con uma
modificacidn en los rEtodos de pestidn de las orpanizaciones universitarias
que iwplique una mayor participacidn de los sectores universitarios (y ailn
de los interesados por los productos especificos del sistema universitario);
participacidn que tendrd lugar a través de: a) identificaci®n de problemas,
lineas de politica, etc. del radio de influencia del sistema; y b) prepara-
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cidn, ejecucidn y supervisidn descentralizadas de cierto tipo de decisio-
nes (%).

3) El1 aumento referido del grado de control del sistema se traducira, a ni-
vel del centro (Ministerio y organismos eventualmente conexos) en la defi-
nicidn de las lineas de politica - decidiendo, en iiltima instancia, sobre
las preferencias socialmente aceptadas -, la formulacidn de las altemnati-
vas de decisidn a nivel nacional - estableciendo la consistencia de las
metas del sistema con el resto de la planificacidn econdmica, social y cul-
tural y con la dotacidn existente de recursos —, y la supervision de la e-
jecucidn de los planes acordados.

Las caracteristicas de esta centralizacidn se manifestardn, parti-
cularmente durante el periodo de transicidn hacia nuevas formas de gestidm y
gobierno de la universidad, a través de: a) una utilizacidn ma3s amplia y cohe-
rente de directivas como instrumento especifico de politica; b) un manejo de
los recursos productivos coherente con los objetivos y las alternativas de de-
cisidn existentes; c) establecimiento de canales de informacidn destinados a
asegurar un flujo adecuado de la misma entre los diferentes centros de decisidn
conducente a reducir los retrasos y eliminar los ciclos que datos inexistentes
o poco confiables tienden a generar en el funcionamiento de una organizacidn de
caracteristicas productivas especiales, como la universidad.

En particular, se integrarzn las acciones dentro de un proceso en
el cual el centro del sistema no asumir? la responsabilidad exclusiva, aunque
s§8lo sea por el hecho de que los planes no pueden ponerse en practica sin el
acuerdo de los ministros de economia, de trabajo, etc. Este tendrd lugar en la
etapa de preparacidn de las decisiones (y no cuando los proyectos est@n en cur-
so de ejecucidn). Todo el gobierno, en realidad, asumird la responsabilidad en
la materia.

4) Como se puso de manifiesto, toda conceptualizacidn del grado de centraliza-
cién de la planificacidon del sistema universitario requiere, previamente,

(*) Obsérvese que no se descarta en absoluto la utilizacidn preferencial de
los instrumentos motivacionales del sistema (precios relativos de la do-
cencia, normas de costos, etc.) Cf. por ejemplo: 'La ensefianza en las-
dreas consideradas marginales seri recompensada con coeficientes especia-
les de remuneraciones, reduccidn de los requisitos jubilatorios y estimu-
los socio-econdmicos y recreativos" (La referencia corresponde a los nive-
les primario y secundario, especialmente).
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la explicitacidon de la distribucién del "poder" entre las organizacio-
nes que componen el sistema. En rigor, la unificacidn del control im-
plica el conocimiento de que el sistema no es una entidad optimizadora

(2 la manera de la '"firma ideal” de ciertas teorias econdémicas) sino un
conjunto de organizaciones en donde predomina el conflicto de intereses,

"~ ideologias vy conductas. Reconocido esto como indispensable en los proce-

s0s reales de la universidad, pues hace a la naturzleza misma de sus pro-
ductos, la canalizacidon dentro de limites manejables del conflicto entre
prupos de intereses que cjercen funciones de repulacidn de su actividad
lleva a la consideracidn de que las premisas enunciadas requieren, no so-
lamente una '"nueva planificacidn', sino una nueva clase de administracidn
universitaria. Suele hablarse de la planificacidon del sistema universita-
rio como si ella fuera un objeto identificable que se pudiera injertar en
un sistema existente para que asi, magicamente, éste mejore su desempefio.
El hecho es que el planeamiento de la universidad - si no se entiende por
planeamiento una trivialidad - debe considerarse como parte integrante de
todo el proceso de administracifn universitaria, ligado intimamente a la
toma de decisiones y a la implementacidm.

Caracterizar la divisidn de roles entre los organismos que entenderzn en
la planificacidn del sistema (como se plantea en ii)) equivale a deter-
minar alpuna particion adecuada de la esfera de control del sistema, y en
particular, decidir acerca del niimero de niveles de &sta. (ahe observar
aqui que tanto una divisidn de esta esfera como su concentracidn implican
ciertos costos sociales - aunque de diferente naturaleza. Esta y otras
consideraciones forman la sustancia del capitulo siguiente.

- 28 -



CAPITULO III

ORGANIZACION DEL SISTEMA UNIVERSITARIO

1.~ Necesidad de un organismo especifico para el maneio del sistema univer-
sitario.

Bajo el supuesto de que se toma la decisidn politica de centrali-
zar la conduccion y planificacidn de las universidades, cabe plantearse los
siguientes interrogantes:

- Debe existir un ente que entienda especificamente en el proceso de planifi-
cacidn del sistema universitario?

- En caso afirmativo, dicho ente debe estar diferenciado dentro de la estruc-
tura burocritica Central del M.C.y E. (situacién que se da hasta shora con
la Subsecretaria de Coordinacidn Universitaria) o debe existir fuera de e-
1la (situacidn que-se did hasta el 25-V-73 con el CRUN)?

Es oportuno realizar, previamente, una observacidn respecto del sig-
nificado de estos interrogantes.

No es necesario extenderse demasiado en fundamentar la necesidad de
planificar la actividad de las universidades; razones de muy variada indole
confluyen hoy hacia dicho requerimiento, y en verdad, con el grado de genera-
lidad e imprecision con que estid enunciado, puede dudarse de que el mismo sus-
cite algin tipo de resistencia u oposicidn, por parte de cualquier sector de
la sociedad. Es solamente cuando se caracteriza el objeto, los medios y las
instituciones que llevardn a cabo la planificacidn, que hacen su aparicidn dis-
crepancias en los criterios, en la evaluacidn de las posibilidades y, como co-
rolario, en las soluciones propuestas.

Este capitulo y el siguiente est@n destinados a discutir con cierto
detalle algunos aspectos que junto con los elementos volcados en los capitu-
los precedentes, v la consideracidn de antecedentes en la materia, justifican
la existencia y caracterizan, en nuestra opinidm, una institucifn especiali-
zada en el mancjo del sistema universitario. Mientras que los aspectos vincu-
lados a sus objetivos, atribuciones y organizacidn interna seran considerados
en detalle en el capitulo siguiente, en el presente se intentari delinear su
ubicacidn en el sistema nacional de planificacitn - m3s precisamente, la si-
tuacidn burocratica de la institucidn respecto del Ministerio de Cultura y
Educacidn.

Existen numerosos aspectos, por los cuales se puede considerar al



sistema universitario como fuertemente diferenciado del resto del sector
educativo. La universidad, como organizacidn de la esfera real, consume
recursos, por ej. financieros y humanos, produce una variedad de bienes
intermedios y finales, como profesionales, ciudadanos con determinada for-
macidén ideoldgica y cultural, investigacidn, desertores, etc. Las diver-
sas unidades reales que la integran implican ciertas funciones de produc-
cidn que, grosso modo, transforman corrientes de recursos fisicos, finan-
cieros y humanos en corrientes de productos. Existen también importantes
unidades de control, las cuales, a través de mecanismos burocriticos pro-
pios de cada organizaci®n, asumen un cierto niimero de actividades de regu-
lacién, siendo la mads importante la asignacidén interna de recursos de la
universidad.

Por el lado de los insumos, en lo referente a recursos humanos,
el sistema universitario gfuarda una relacidn de importacidn con los res-
tantes componentes del sector educativo a través del influjo de estudian-
tes. Pero la demanda de educacidn superior no es un factor caracterizado
por su alto grado de controlabilidad; las variables demograficas no desem—
pefian un papel tan relevante, como en los otros niveles, mientras que las
decisiones individuales y familiares - sobre las cuales ejercen influen-
cia preponderante las expectativas ocupacionales - pasan a constituir, en
nuestro caso, las variables de mayor peso.

Por el lado de sus productos, es un lugar comin insistir en la
diversidad, relevancia y dificultad en especificar las ''misiones de la u-
niversidad''. Para nuestros fines, es suficiente recordar que la universi-
dad es un organisro complejo yue cumple miltiples funciones y sus activi-
dades (realizaciones y conflictos) tienen grandes repercusiones no sdlo en
el medio universitario sino en todo el cuerpo social.

Ello incide, por lo demi3s, en que la universidad tienda a des-
plegar una organizacion propia, peculiar, y requiera un cierto margen fle-
xible de autonomia para desarrollar su pgestidn. Igual panorama de comple-
jidad se presenta para el conjunto de las universidades consideradas como
un "'sistema". Las declaraciones, posturas y decisiones que cualquiera de
ellas asuma se difunde r3pidamente sobre las restantes, con profundas re-
percusiones. Y si individualmente una universidad tiene gran incidencia
sobre el resto de la sociedad, ello se ve multiplicado si consideramos al
conjunto. Con relacidn a uno de sus productos mas importantes, la activi-
dad de investigacidn cientifica basica y aplicada, cabe apuntar la alta
proporcidn en que las universidades contribuyen a cllas en nuestro pais;
y las caracteristicas que estas actividades tienen en las propias univer-
sidades, en donde la investigacion y la docencia son parcialmente conple-
mentarias, parcialwmente sustitutivas.

Los factores mencionados vy la organizacidn administrativa de



su gestidn, hacen de la 'tecnologia" de la universidad uno de los aspectos
que caracterizan mis especificamente al sistema. Ello se refleja, en parti-
cular, en los procesos de caradcter presupuestario y en el nivel de sus cos-~
tos incurridos, aspectos en los cuales el sistema resulta poco comparable
con los restantes niveles educativos. LIs esta tecnologia de la universidad
una de las 3reas mas sujetas a transformaciones profundas en el periodo ini-
ciado; nuevas formas de gestidm inducirdn, probablemente, caracteristicas
ain mas diferenciadas.

lLas consideraciones precedentes refuerzan el principio de dife-
renciar, dentro del sector educativo, un organismo especificamente encar-
gado de la regulacidn del sistema universitario (¥).

La comparacidn internacional de instituciones es en tal sentido,
esclarecedora. Ya se trate de organismos con capacidad de decisidn &, tan
sdlo, con mero caricter de asesores o consultivos, en general su area de
accion estd dentro de los limites del sistema universitario. El caso gene-
ral es el del organismo "ad-hoe'', aunque puede darse el caso menos frecuen-
te de su inmersidn - como oficina especializada — en otra institucidn a la
cual se halla integrada administrativamente. En el capitulo siguiente se ex-
pone el tipo de organizacidn que tienen algunos paises.

2.- Analisis de alternativas.

Lo que se ha resenado hasta aquil no es, por supuesto, suficien-
te para recomendar una politica respecto a: i) La diferenciacidn administra-
tiva del organismo, respecto del nivel m3s alto de la politica educativa;
ii) el grado de delegacidn de autoridad y capacidad de decisidn a dicho ni-
vel intermedio. Conviene destacar un conjunto de principios adicionales, en
funcidn de los cuales, una decisidn sobre ambos problemas ligados cobra ma-
yor significacidn (decisidn cuyo contexto histdrico ha sido esbozado en los
capitulos precedentes).

El primer aspecto es la interaccidn del sistema universitario con
los restantes niveles del sector educativo, por un lado, y con el contexto
socio-econdmico en que el sistema se desempefia, por otro. Esta interaccidn

(*) No se ha considerado en este trabajo, la existencia de un subsector de
educacién universitaria privada y de otro de educacidn superior no uni-
versitaria, privada o piblica, con el sdlo objeto de simplificar el tra-
tamiento.-
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es condicionamiento mutuo de medios y de fines, y en principio puede des-—
cribirse como un ‘'problema de prado'. Una excesiva interdependencia res-
tringe el grado de descentralizacidn compatible con una perfomance "ade-
cuada' del sistema universitario. Como es bien sabido, este aspecto, si
bien no impide cierta descentralizacidn de las decisiones, va en el senti-
do de exigir una coordinacidn estrecha de ellas con las decisiones de los
niveles restantes.

21 sepundo aspecteo es el desemwpedo dingmico operativo en el ma-
nejo de los problemas de las universidades, sohre el cual tienen inciden-—~
cia el prado de especializaci®n en las funciones asignadas al organismo,
la complejidad de los lazos burocriticos condicionantes de la toma de deci-
siones y el proceso mediante el cual se forwulan las politicas en su seno.

Ll tercer aspecto es la magnitud de los costos de la informacidn
necesaria para la toma de las decisiones que afectan al sistema universita-
rio; este aspecto va en el sentido de aconsejar cierta descentralizacidn y
especializacion al aumentar la magnitud de los costos, o bien la participa-
cidn, con cardcter consultivo, de un organismo especializado en problemas
universitarios en el proceso de la planificacidn, v con la adecuada agili-
dad para procurarse los elementos de juicio necesarios.

i1 cuarto hace a la efectividad de los instrumentos delegados;
los m&s importantes deben ser concentrados, por resla general, a nivel su-
perior.

1l quinto aspecto subraya la conexion inescindible entre grado
de descentralizacidn e incentivos; la correlacidn positiva entre ambos es
un factor importante de la capacidad para asumir responsabilidades por par-
te de toda organizacidn de control.

Istos aspectos se hallan en la base de pran parte de las consi-
deraciones efectuadas mas adelante (misiones, funciones y atribuciones de
una organizacidn intermedia, capitulo siguiente); ahora se tendran en cuen-
ta al encarar la ubicacidn, en la jerarquia de niveles del sistema educati-
vo, del organismo en cuestidn.

Al respecto, se han considerado las siguientes alternativas como
las mds relevantes dentro del marco impuesto por las presentes circunstan-
cias historicas (*):

a) (ue las mismas oficinas de la Adwinistracidn Central del },C.y E. que en-
tienden en asuntos educativos de los niveles primario v secundario, tam-—
bién lo hagan con el sistema universitario.

H) Que dentre de la Administracién Central del M.C.v 1. exizsta una oficina

(*)La presente tipologia obedece al entrecruzamiento de dos criterios de cla-
sificacidn: i) la delezacidn al organisro de atribuciones de asesoramien-—
to y/o decisorias; ii) la insercion burocrdtica en la estructura adminis-
trativa {(Administraci®n Central u Organismo Dlescentralizado).



especifica que se encargue del sistema universitario, con cardcter cen-
tralizado y exclusivo (en calidad de subsecretaria o direccidn).

c) Que exista un ente descentralizado, con administracidn propia, encarga-
do de tal funcidn.

d) Que dentro de la Administracion Central del M.C.yE. exista una oficina
especifica que se encargue del sistema universitario, con atribuciones
eminentemente decisorias; que ademds exista un organismo fundamentalmen-
te de asesoramiento al Ministro sobre la conduccidn y planificacidon del
sistema universitario y que tenga caricter descentralizado.

e) Que exista un organismo de asesoramiento al Ministro sobre la conduccidn
y planificacidn del sistema universitario, con caridcter de organismo des-—
centralizado, y que en la Administracidn Central del M.C.y E., no haya
ninguna oficina especifica para asuntos universitarios.

Teniendo en cuenta lo expresado ma3s arriba acerca de las carac-
teristicas especificas de la universidad y del sistema universitario, pa-
rece obvio que una organizacidén como la expuesta en la alternativa a) re-
sulta totalmente inadecuada. Lo diferenciado de la organizacidn de la uni-
versidad respecto de los organismos de los niveles primario y secundario y
la complejidad de las funciones de la universidad y del sistema universita-
rio la hacen impracticable.

La actual situacidn ejemplifica el tipo de organizacidn propues-
ta por la alternativa b). Presenta como faceta favorable el hecho de que
facilita la toma de decisiones en forma expeditiva, al eliminar instancias
intermedias y la compatibilizacifn de opiniones contrapuestas. Asimismo
puede favorecer una mayor integracidn de las politicas con los restantes
niveles de ensefianza.

Esta organizacidn también muestra algunos inconvenientes. No po-
sibilita una adecuada representacidn de los diferentes intereses de los in-~
tegrantes de la comunidad universitaria y del resto de la sociedad. En un
periodo en que la autoridad estd concentrada practicamente en manos del Mi-
nistro y dado que el funcionario que tiene como misidn especifica entender
en el manejo del sistema universitario tiene autoridad lineal, o sea que
estd en la escala de jerarquia con atribuciones decisorias que se inicia
con el Ministro, aquel generalmente hace suyos los puntos de vista de la
maxima autoridad, dificultando la pesibilidad que a &sta se le muestren pun-
tos de vista alternativos. Esto da lugar a un alto costo, en términos de
tiempo y recursos necesarios para la consecucidn y manejo de la informacidn
(en el sentido del capitulo precedente) necesaria para preparar las decisio-
nes del ambito universitario. En lo referente a los incentivos, esta organi-
zacidn tampoco es proclive a favorecer la comunicacidn horizontal entre las
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universidades o distintos sectores de las mismas, a la vez que aquellas son
reacias a implementar sus directivas porque no la sienten como institucidn
propia o representativa de ellas.—- Esto en parte se debe a que las modali-
dades operativas de tal oficina integrada a la Administracidn Central del
¥.C.y E. tienden a asemejarla al resto de la Administracidn Piblica, m3s que
a la de la universidad, y entre una y otra, hay bastantes diferencias. En o-
tras palabras, ademds de correr el riesgo de desalentar la comunicacién en-
tre las universidades, puede originar una comunicacién débil y precaria de
éstas con el M.C.y E.- La experiencia histdrica muestra que antes de la crea-
¢idn del CRUN no se habia considerado a las universidades nacionales existen-
tes como un ''sistema', verificZndose gque el M.C.y E. se relacionzba con cada
una de ellas en forma aislada.— Ello generd entre otras cosas, poca uniformi-
dad en el tratamiento de los asuntos universitarios, algunos de los cuales
podrian haber sido normatizados, en lugar de que cada universidad hiciera lo
que a su leal saber y entender le pareciera. Por supuesto, ello no significa
que la gestidn del CRUN lo lograra en la medida deseable, pero constituyd

- en ese aspecto — un avance rescatable.

La alternativa c) estd ejemplificada con la existencia del CRUN,
aunque coexistid con una Subsecretaria de Coordinacidon Universitaria y las
funciones de ambos se superponian notoriamente. Un organismo de esta natura-
leza, segin como esté constituido, puede eludir algunos de los inconvenien-—
tes apuntados para la alternativa h). Asi puede lograr: una mayor represen-
tacidn de los intereses universitarios, una mas flulda comunicacidn e inter-
cambio de experiencias a todos los niveles, mayor agilizacién en las trami-
taciones y capacitaci®n para resolver los problemas del sistema universita-
rio, una modalidad operativa mas acorde con la de la universidad, etc. El
gran peligro que encierra es el divorcio de la conduccidn central y, por en-
de, un desajuste entre la politica y planes universitarios y el plan general
o lineamientos b3sicos surgidos de los niveles de decisidn superiores. Puede
también generar secuelas negativas menores, seglm como esté integrada su con-
duccidn, especialmente si es a través de un cuerpo colegiado: dilusidn de la
responsabilidad, debilidad en las decisiones, etc. tal como fué apuntado en
el Capitulo I.

La alternativa d) es un medio para congeniar los aspectos posi-
tivos y negativos de la b) y la ¢). ELl organismo asesor sintetizaria los as-
pectos favorables de la alternativa c) y contrapesaria los desfavorables de
la alternativa b). Asimiswo, la oficina especifica del M.C.y E., al ser un
organismo de linca, ejecutaria las decisiones con rapidez, decisiones que
ya estarian de acuerdo a las politicas de la conducecidn del sector y del pais.
La alternativa e) no merece mayor consideracion pués no sipgnifica, aunque con
cierta reserva, una variante fundamental de la d). Estas dos alternativas fa-
vorecen, en resumen, una coordinacidn adecuada a la politica educativa, una
mayor agilidad para la seleccidn de informacidn y preparacion de las decisio-
nes, uni concentracion de los instrumentos fundawmentales de politica en los
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niveles superiores, asegurando asi la coherencia y la unidad de la planifi-
cacidn (sin que ello implique un crecimiento del tramo de control de la au-
toridad central), al par que un aprovechamiento miZximo de la capacidad au-

toorganizativa de la comunidad universitaria. TratZndose de un organismo e-
minentemente de asesoramiento, tanto al nivel superior como a las universi-
dades, existe un peligro, en relacidn a los restantes niveles de decisidnm,

que deber? evitarse: El aislamiento o divorcio respecto del aparato guber-

namental. Ello es consecuencia de la incidencia de dos factores primordia-

les:

a) El no entender al proceso de planificacidn del sistema universitario (y
en general con relacidn a cualquier otro tipo de sistema) como parte in-
tegrante de todo el proceso de administracidn universitaria, y por tanto,
ligado a la toma de decisiones, su implementacidn y, muy especialmente,

a la tarea administrativa permanente, considerada habitualmente como ac-—
tividad "rutinaria".

b) La rivalidad con otros organismos preexistentes del aparato gubernamen-
tal.

Vale la pena recordar que, al respecto, estos cuerpos asesores
se han mostrado particularmente efectivos y con peso institucional - en o-
tros paises, bajo diversos regimenes juridicos ~ cuando tiemen a su cargo
el proponer las metas y las politicas de mediano y largo plazo para el sis-
tema wniversitario al gobierno, traduciendo en informacidn de distinto ni-
vel de agregacidn las tendencias generales de la politica educativa. Estos
son aspectos que hacen al contenido del capitulo siguiente.




CAPITULO IV

ORGANIZACION DEL SISTEMA UNIVERSITARIO (Continuacidn)

1.~ Consideraciones generales para el diseno del nivel intermedio

En esta parte se trata de esbozar el organismo que entenderd en
el proceso de planificacidn universitaria.

El disefio de una institucidn implica establecer la distribucién
de autoridad (delegacidn), informacidn y recursos entre los diferentes ni-
veles de gestidn; no siempre esta distribucifn estd correlacionada con los
objetivos que se le asipnan a la misma. En este aspecto, el grado de cen-
tralizacidn que presupone la organizacidn de la actividad universitaria tie-
ne que ser congruente con un conjunto de instrumentos que, bajo la forma de
directivas, recursos e informaciones, serdn manejados 'dentro de una concep-
cidn unitaria del proceso de planificacidn'.

Sea que desempefie dicha funcidn central un organismo consultivo
del Ministerio § un organismo con nivel de decisidn propio, su misidn pare-
ce diferenciarse primariamente bajo dos consideraciones complementarias:

i) Identificacidn de problemas y objetivos

ii) Propuesta de soluciones

El drea cubierta por los problemas y las alternativas de solucidn
propuestas no se restringe a los asuntos "tipicamente universitarios". Por
el contrario, el &nfasis hoy se desplaza hacia las interrelaciones de la u-
niversidad con el contexto socioc-econdmico, por un lado, ¥y el papel de la
universidad dentro del proyecto cultural nacional.

Independientemente de que cada universidad realice actividades del
tipo i), también es imprescindible que a nivel suprauniversitario tengan ex-
presidn institucional, para ello el organismo ubicado en este nivel tendri
que:

-~ Organizarse y contribuir a organizar a la comunidad para la identificacién
de problemas y objetivos (entendido como actitud esencial de biisqueda de
informacidn, de innovacidn e interpretacidn).

- Constituirse en un foro natural para la discusidn y el debate, los cuales
seran, asi como-toda su gestidn, de dominio plblico.



Estas condiciones son esenciales ya que sin ellas las activida-
des de tipo ii) carecerin de relevancia social, puesto que los criterios
(preferencias, metas, etc.) que dan lineamientos a partir de los cuales
se propondran soluciones, son formados a través de actividades 1i).

Las actividades de tipo i) incluyen tambi&n la formulacidn de
objetivos que, mediante la confrontacion de necesidades y objetivos genera-
les del estado y de la comunidad, se constituirdn en los ejes centrales de
accidn del sistema universitario. Por ser um organisme de planificacidn, la
proyeccidn hacia el mediano y largo plazo debe considerar metas relaciona-
das con:

a) La inversidn fisica en el sistema universitario, determinando asi la for-
macidn bruta de capital fijo y su distribucidn regional y en el tiempo.

b) La formacidn de recursos humanos, determinando las necesidades de gradua-
dos segiin los requerimientos de las diversas ramas de la economia nacio-
nal y de las actividades culturales, y su mds efectiva produccidn y uti-
lizacion.

c) La investigacidn, estableciendo una politica cientifica en el Area uni-
versitaria (se sobreentiende, en coordinaciln con los organismos nacio-
nales de ciencia y técnica), programando la formacidn y perfeccionamien-—
to de investigadores y la mis racional integraciin de recursos para el de-
sarrello de programas cientificos y técnicos.

El andlisis y formulacidn de medidas de corto plazo, centralizando
para ello toda la informaci®n referida al sistema wniversitario, también seran
de competencia del organismo. En especial: todo lo vinculado a la gestidn
" econdmico-financiera de las universidades, estableciendo la relacidn adecua-
da entre los programas anuales y el plan, los presupuestos de gastos corrien-
tes y los montos destinados a inversion fisica.

Tendrd intervencidn en el control de la ejecucién de los planmes
establecidos, con la correspondiente evaluacidn perifdica de su implementa-
cion. En #ltima instancia, una consideracidn objetiva de las necesidades y
costos a incurrir, haridn de este organismo el m3s eficaz evaluador de las
politicas de las universidades. Ninguna de las actividades sugeridas se e-
fectuara independientemente de los restantes organisuos estatales de radio
de accidn similar, cuya representacién en el organismo, por lo demds, se con-
sidera altamente conveniente.

Las misiones sugeridas, contribuirzn adicionalmente a:

a) Que el organismo se constituya en una fuente de asesoramiento eficaz a
las universidades.



b) Que la universidad, a través del organismo participe activamente en la
elaboracidon de programas (anuales y plurianuales) de crecimiento y de-
sarrollo econdmico del pais, a través de la planificacidn de su accidn
futura, en armonia con las metas fijadas para el resto de la economia.

2.- Organizaciones existentes en otros paises

La experiencia mundial en esta materia es muy variada. De su a-
nilisis surge la existencia de casos polares y una amplia gama de situa-
ciones intermedias. Un primer caso polar que refleja un alto grado de con-
centracidn de atribuciones en un organismo intermedio lo representan las
organizaciones: Comisidn Nacional de Universidades de Nigeria y el Minis-
terio de Educacidn Superior y Especializada de la URSS, cuyas atribuciones
son:

NIGERIA URSS
1) Asesorar al Ministro sobre re- 1) Determinar condiciones de admi-
querimientos financieros de sidn

las universidades

2) Participar en la planificacidn 2) Establecer planes de estudio pa-
del desarrollo de las mismas ra diversas especialidades
3) Recibir el cré@dito presupuesta- 3) Dar directivas metodoldgicas res-
rio y asignarlo pecto de la organizacidn de la
instruceidn
4) Efectuar recomendaciones al Mi- 4) Establecer métodos de reclutamien-
nisterio y a las universidades to del personal docente

sobre tdpicos diversos

5) Supervisidn de la organizacidn de
la instruccidn conducente a la in-~
vestigacidn cientifica

6) Publicacidn de gran parte de los
textos usados en educacidn superior

.

El caso polar opuesto lo representan los sistemas universitarios
de Estados Unidos y Canadd, donde solo existen asociaciones voluntarias de
universidades cuya principal finalidad es el intercambio de experiencias e



informacidn.-

Un caso intermedio entre los organismos con capacidad de deci-
sion y los asesores lo censtituve el University Grants Commitee (Gran
Bretana): aunque necesariamente consultivo (al Ministerio y a las Univer-
sidades) toma, de hecho, decisiones, convirtiéndose en la practica en una
delegacidn del Ministerio en asuntos universitarios, por ejemplo, de asig-
naciones de recursos (sumas que distribuye con un horizonte de cinco afios).
Sus misiones son:

1) "Estudiar las necesidades financieras de las universidades

2) Aconsejar al gobierno sobre la afectacidn de todo crédito eventualmente
consentido por el Parlamento para satisfacerlas

3) Recoger, examinar y presentar informes relativos a la enseflanza univer-
sitaria en Gran Bretana.

4) Concurrir, en relacidn con las universidades y los otros organismos in-
teresados,en la preparacidn y ejecucidn de los planes de desarrollo de
las universidades que podrZn afirmarse como indispensables, a fin de a-
segurar que respondan plenamente a las necesidades nacionales."

Aunque en general los cuerpos asesores no reemplazan legalmente
ni de hecho a las autoridades responsables politicas, ni tampoco intervie-
nen en la implementacidn del plan, que es responsabilidad de los ministros
y restantes niveles de ‘decisidn, son en cambio responsables de evaluar los
resultados obtenidos periddicamente y después que el plan ha sido completa-
do.

3.- El Organismo propuesto: dos alternativas

Segln que el énfasis se ponga en una mayor representacidn de los
intereses de la sociedad v la comunidad universitaria en el organismo, © en
una mayor ejecutividad del mismo, se proponen dos alternativas:

a) Consejo Asesor Interumiversitario
b) Comité Asesor Interuniversitario

Ambos tipos son parcialmente asesores, parcialmente decisorios. .
Son asesores del nivel Ministro-Subsecretario esencialmente en los asuntos
trascedentales para la conformacidn y desarrollo de la Universidad y del

>,

Sistema Universitario. Tienen delegadas atribuciones de decisién principal-
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mente para el manejo de los asuntos corrientes y de corto plazo y, en cier-
ta medida, para la forma de organizarse.

a) CONSEJO ASESOR INTERUNIVERSITARIO

Este organismo tiende a llenar los siguientes requisitos: i) Tie-
ne que dar lugar a la m3s amplia representacidn posible de los intereses de
la sociedad y de la comunidad universitaria; ii) Ser fundamental elemento de
apoyo del gobierno en la planificacidn y conduccidn del sistema universita-
rio; iii) Ser apil y eficiente.

El Consejo Asesor Interuniversitario estard integrado por:

1.- El1 Comité Ejecutivo
2.~ La Asamblea Interuniversitaria
3.- Una Oficina Técnica
En el diagrama de la pagina 49 se muestra el organigrama tentati-
vo del sector cducacidn y del sistema educacidn superior y universitaria.
La linea entrecortada que liga el nivel Ministro-Subsecretario con los ni-

veles Consejo Asesor Interuniversitario y las Universidades refleja la ca-
racteristica de entes descentralizados de la Administracidn Central.

A continuacidn, exponemos las misiones y funciones del Organis-
mo propuesto para el nivel intermedio.

Misiones del Consejo Asesor Interuniversitario

- Implementar las politicas referentes zl sistema universitario de acuerdo
con las directivas generales emanadas del nivel l!Ministro-Subsecretario.

- Asesorar al nivel Ministro-Subsecretario en la formulacidn de las direc-
tivas generales, v a las Universidades sobre aspectos relativos al mane-

jo del sistema universitario.

Funciones

l.- Proporer el (los) modelo (s) de planificacidén del sistema universitario
y su integracidn con el sistema nacional de planificacidn segiin los 1li-
neamientos recibidos del nivel Ministro-Subsecretario.

2.~ Identificar los problemas de la Universidad y del Sistema Universitario.

3.~ Efectuar estudios sobre problemas relativos al Sistema Universitario,

M



principalmente aquellos destinados a dar respuesta al punto 2.

Elaborar y poner en vigencia mecanismos de asignacidon de recursos fi-
nancieros a las Universidades Nacionales, segin los lineamientos re-
cibidos del nivel Ministro-Subsecrctario.

Yroponer normas administrativas comunes a las Universidades, especial-
mente Estatuto y Escalafon docente y no docente.

Receptar de las Universidades WNacionales los anteprovectos de presu-
puesto y Plan de Trabajos Piblicos y elevarlos al nivel Ministro-Sub-
secretario con las observaciones que les merezcan y las medidas reco-
mendadas, a la luz de 1. y &4.-

Establecer canales de comunicacidn y coordinar las tareas con otros
oryanismos plblicos y privados.

4

Efectuar recomendaciones a las Universidades.

Proponer el plan de expansidn y desarrollo del sistema Universitario,
en relacidn con 1., especialmente de nuevas universidades.

10.-Elaborar la memoria anual a ser elevada al nivel Ministro--ubsecreta-

rio. i

Cowité Ejecutivo

Funciones

L=

Llevar a cabo las directivas del nivel Ministro-Subsecretario, tener a
su cargo la faz técnica del proceso de planificacidn, fijar directivas
especificas y elaborar la memoria anual.

Elevar informes a pedido del nivel Ministro-Subsecretario.

Organizar la Oficina T&cnica, ostablecer la dotacifn de personal y de-
signar al personal, '

Crear Comisiones ad-hoc por tiempo determinado, para el tratamiento de
temas especificos.

Designar y remover al Secretario General que tendrid a su cargo la con-
duccidn de la Oficina T@cnica v que oficiar3d de Secretario en las recu-
niones del Comité.



6.~ Dictar el reglamento interno del organismo.

Integracidn

- Un Presidente (nombrado por el Poder Ejecutivo a propuesta del M.C.y E. y
que actuard como delegado del Ministro).

Un delegado titular y uno suplente de la Asamblea Interuniversitaria (Vi-
cepresidente del Comité).

Un delegado del Ministerio de Economia

Un delegado del Ministerio de Trabajo

Dado que en los problemas universitarios generalmente los Minis-
terios de Economia y de Trabajo tienen importantes atribuciones (presupues-
to, plan de obras, registros contables, escalafones y Estatutos, politica
salarial, etc.), se estima conveniente que participen en la adwministracion
del sistema universitario, en las principales etapas de la toma de decisio-
nes, y en las cuales cumplirid un rol fundamental este organismo.

La Asamblea eligird un representante titular y uno suplente. La
duracidn del mandato del titular serd de dos afos y el suplente lo reempla-
zard tnicamente en el caso del cese de su mandato hasta completar el perio-
do correspondiente o ausencia por un periodo prolongado.

Asamblea Interuniversitaria

La Asanblea es un organismo de apoyo y asesoramiento del Comité
Ejecutivo; tiene por finalidad canalizar los intereses y puntos de vista
de los distintos sectores de la comunidad, especialmente la universitaria
y los directamente a ella vinculados.

El Comité Ejecutivo someterd a su consideracidn los temas mas im-
portantes, respecto de los cuales la Asamblea efectuari recomendaciones. A-

simismo propondri a dicho comité las iniciativas que tenga en relacidn a la
problemdatica universitaria.

Integracitn
Con voz y voto:

- Los rectores de universidades nacionales

~ Representantes de los docentes, no docentes, graduados y estudiantes.
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- Representantes de organizaciones de trabajadores y empresarios.
Con voz y sin voto:
- E1 Comité Ejecutivo

- Bl Secretaric General del Consejo.

Oficina Té€cnica

Tendr3d a su carpo la faz técnica del proceso de planificacidnm.
Su conduccidn estarid a cargo del Secretario Gemeral, y a titulo Gnicamente
ilustrativo se enuncian las drcas que podrian conformar la oficina técnica:
- Planificacidn econdmico—financiera
- Planeamiento Académico y Cientifico
- Lstadistica
- Organizacion

- Lesarrollo educativo v Extensidn comunitaria

“= %o e s 080

b) COMITE ASESOR INTERUNIVERSITARIO

Para esta alternativa se parte del supuesto de que en un periodo
de reconstruccidn, dentro de un proceso de grandes cambios, donde los acon-
tecimientos se desenvuelven muy velozmente, la toma de decisiones tiene que
ser a su vez expeditiva; consecuentemente, también los Organos de asesora-
miento deben producir respuestas en el menor lapso posible, manteniendo u-
na estrecha integracidn con el nivel de decisidn politica (ministro).

En este caso el Organo que se propone tiende a llenar los siguien
tes requisitos: i) Ser Organo de consulta del Ministerio de Cultura y Educa-
cion y proponer soluciones a los problemas inmediatos de las Universidades
y del Sistema Universitario e iniciar el proceso de planificacidn; ii) Ase-
gurar un minimo de representatividad de los intereses de la sociedad v la
comunidad universitaria.

L
!

.as misiones y funciones son las mismas que para el Consejo Ase-



sor Interuniversitario.
El Comité Asesor estarza integrado por:

1.~ E1 Comité Ejecutivo
2.~ Una Oficina Técnica
El Comité Ejecutivo estarid integrado por:
Miembros permanentes:
- Secretario de Coordinacidon Universitaria (Presidente)
- Representante del Ministerio de Economia
- Representante del Ministerio de Trabajo
Miembros renovables (1 titular y 1 suplente):
- Representante de los docentes .
- Representante de los no docentes .
- Representante de los estudiantes
- Representante de los graduados
A los mienbros renovables los designard el Ministro de Cultura y

Educacidn, a propuesta del sector respectivo, y su mandato serd por dos a-
nos .

4.~ Caracterizacion juridico-institucional del Organismo propuesto (*)

Nos ocuparemos seguidamente de los aspectos juridico-institucio-
nales referidos al Organismo propuesto. Interesa conocer el caridcter del
organismo en cuanto "ente descentralizado'. A tal fin, discutiremos algu-
nas opiniones doctrinarias vertidas respecto de estas cuestiones.

(*) Usaremos el término Organismo, siendo representativo tanto del Conse-
jo (Alternativa a), como del Comité (Alternativa b)).



La descentralizacidn administrativa constituye el traspaso de
potestades pidblicas en el ejercicio de la funcidn administrativa y que se
realiza a favor de Organos menores que adquieren el caricter de personas
piblicas en atencidn a la circunstancia de que se les otorga personeria ju
ridica que los convierte en sujeto de derecho. El proceso de descentrali-
zacidn pgira alrededor de dos elementos fundamentales:

a) El traspaso de poderes de administracidn a los Organos descentralizados.
b) El contralor que la autoridad central ejerce sobre dichos organismos.

Todo procesoc de descentralizacidn, cualquiera sea su etapa, tie-
ne anbos elementos. Pero como no existe uma regla preestablecida que fije
los zlcances o grados, tanto de la transferencia de potestades como del con
tralor, la realidad presenta una variada gama de descentralizacionm.

Esta circunstancia no podria ser de otra manera, por cuanto la
estructura legal que define las atribuciones de cualquier organismo pibli-
co dependerd del objeto a administrar, enmarcado en una realidad econdmico
social, la cual dada cierta concepcidon filosdfico-politica, definir3d a su
vez una ''forma especifica de organizacidn' del sistema en cuestidn. Sobre
este punto nos remitimos al Capitulo II.

Por consiguiente, la distincidn propuesta por algunos autores de
si existe o no personeria juridica del organismo, no es suficiente para dar
una idea del grado de descentralizacidn. Aln m3s, existen organismos que ca-
reciendo de personmeria juridica, poseen sin embargo un alto grado de descen-
tralizacidn.

Teniendo en cuenta esta circunstancia, se suele no obstante dife-
renciar desde el punto de vista juridico entre dos tipos de organismos:

a) Organos desconcentrados
b) OUrganos descentralizados

En ambos casos existe delegacidn de atribuciones o potestades pi-
blicas, no obstante, se califica de descentralizado a aquél organismo que
posee personeria juridica. En cambio, se reserva la denominacidn de drgano
desconcentrado, a aquél que teniendo delegacidn de notestades publicas, no
posee personeria juridica.

Fn cuanto al grado de descentralizacidn se ha sugerido que los

6rganos desconcentrados, también llamados Organos descentralizados jerarqui-
ca o burocraticamente, reflejan un grado de descentralizacidn menor que ‘los
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descentralizados con personeria juridica. La diferencia estaria dada en que
el drgano central del cual dependen no abandona su poder de decisidn respec
to de la conduccidn politica y la fijacidn de directivas generales. S58lo se
delegaria la explicitacidn de dichos lineamientos, a través de directivas
especificas a organismos menores. Pero lo cierto es que también respecto de
los organismos descentralizados con personeria juridica, existen limites a
las atribuciones delegadas, y en todo caso siempre quedarZ reservado al or-
gano central la fijacidn de los lineamientos generales ya que la descentra-
lizacidn personalizada no es en absoluto independencia del Poder Ejecutivo,
o de la Administracion Central. Pués es por aplicacidon de lo dispuesto en
el articulo 86 inc. 1° de la Constitucifn Nacional, que cualesquiera sean
los textos legales siempre los entes de que se trate dependen del Poder Eje~
cutivo con la intermediacidn ministerial.

El grade de descentralizacidn dependera entonces de la respecti-
va ley de creacion del organismo, ya sea que se le otorgue o no personeria
juridica.- La delegacidn de competencia, se traduciri@ en conferir cierto po-
der de decisidn sobre diversos aspectos segin lo fije la respectiva ley o
norma de creacidn y la correspondiente estructura orginico-funcional.

Respecto de la existencia de persomeria juridica, es importante
destacar que ella introduce una mayor flexibilidad en el manejo burocratico.
En tal sentido, la ventaja es obvia, dada la complejidad, especificidad e
importancia que supone el manejo del sistema universitario. Sobre este pun-
to nos ocupamos en el Capitulo III.

Consiguientemente, el calificar a los entes propuestos como or-
ganismos descentralizados, y por tanto, con personeria juridica, es compa-
tible con la idea de ''nivel intermedio’ como lo hemos definido. Ello signi~
fica que el orpanismo obrarid como intermediario entre el nivel de conduc-
cidn eminentemente normativo (Ministro - Subsecretario) y las unidades emi-
nentemente operativas que lo integran (Universidades). En el esquema de ana-
lisis del sistema de planificacidn, la organizacidn del sistema propuesta
resulta ser la expresiOn institucional de la existencia de tres niveles del
sistema de planificacidn. (Ver Capitulo II para definiciones) : los niveles
Ministro-Subsecretario y el Consejo representan organizaciones especializa-
das en la esfera de control, mientras que las Universidades representan or-
ganizaciones con especializacidn en la esfera real. Por lo tanto, el senti-
do de "funcidn de intermediacidn del organismo', debe entenderse en el sen-
tido algo amplio, de que €1 recibe "directivas generales' de la superioridad
a la que se halla subordinada (nivel Ministro-Subsecretario) y las traduce
en "directivas particulares' a las organizaciones menores (Universidades).

Por lo tanto, no obstante la existencia de persomeria juridica,
el grado de transferencia de poderes puede aparecer como disminuido con re-
lacidn a otras estructuras tradicionales, pero si se tiene en cuenta la am-
plia variedad en cuanto a grado de descentralizacidn existentes, no ha de
constituir una innovacidn en nuestra realidad juridico institucional.
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