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Resumen

La literatura tematica y empirica sostiene que siguen siendo una minoria los gobiernos
latinoamericanos que han realizado intentos formales y sostenidos para disefiar politicas que
promuevan la educacion superior gratuita. Como resultado, persisten las desigualdades en el
acceso. En gran medida esto guarda relacion con las condiciones de desigualdad en la
Latinoamérica y el Caribe, asi como con la fragilidad institucional y la debilidad democratica

en estos contextos.

Este trabajo sostiene que cuanto més se institucionalizan las politicas proequidad, mejores son
las condiciones de acceso, especialmente para los sectores socioecondémicos mas necesitados.
El objetivo principal es examinar en qué condiciones se estabiliza e institucionaliza la politica
de educacion superior gratuita. Empleando la perspectiva del analisis comparativo de
politicas, la investigacion desarrolla los casos relevantes de Argentina y Ecuador para probar
el objetivo de investigacion antes planteado. Con esa finalidad, el método empleado es la
reconstitucion de procesos (process tracing) basado en evidencia empirica primaria,
organizado a partir de los instrumentos de politica (informacion, financiamiento, normativa y
organizacion institucional). El enfoque en el mecanismo causal posibilita comprender como
funciona la politica en un contexto dado y qué légica subyace en la relacién Estado-sociedad

en la seleccion de los instrumentos de politica.

Los principales hallazgos muestran que en contextos de cambio sobre las orientaciones
ideologicas de los gobiernos la fortaleza de los disefios institucionales y la capacidad de veto
de los actores determinan la permanencia de los objetivos de politica, tales como la gratuidad.
Ademas, ambos casos han institucionalizado sus politicas de educacion superior gratuita con
diferentes caminos. En Argentina, una institucionalizacion “informal”, en la cual la
centralidad histérica de lo publico, con especial particularidad en el ambito educativo, es el
nacleo de la explicacion. Las instituciones informales, en cuanto a las reglas y los
comportamientos de los actores, actuaron de manera incompatible con las reglas formales, y a
pesar de ello han determinado el area de politica y la adecuacion institucional para garantizar
la educacion gratuita. Por otro lado, en el caso ecuatoriano los hallazgos evidencian una
institucionalizacion “formal”, en la que el gobierno y los principales organismos involucrados
comandaron el disefio de la politica, dando un espacio limitado para la participacién de los

actores no gubernamentales.
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Introduccion general

¢En qué condiciones se estabiliza e institucionaliza la politica de gratuidad en la educacion
superior? La inquietud investigativa principal de este trabajo es comprender cuél es el proceso
y a través de qué mecanismo causal se institucionaliza la politica de gratuidad en la educacion
superior. Para explorarlo, desde el nivel analitico se propone una conexion causal entre una
reforma politica (entendida como detonante [D] del mecanismo) y la institucionalizacion
(como el resultado de interés [R]). A nivel empirico la reforma politica se rastrea en los
procesos constituyentes que producen cambios de manera habitual en las reglas del juego de
lo politico y las politicas. Por su parte, la institucionalizacion deberia evidenciar que un
disefio de politica se mantiene a pesar de los cambios en la orientacion ideoldgica de los

gobiernos, y que los ajustes incrementales no afectan el objetivo principal de aquella.

El mecanismo causal teorizado asume el marco del disefio de politicas, donde la formulacion
de politicas responde a un continuum de decisiones tomadas a la luz de las dindmicas de los
diferentes intereses y actores involucrados (Colebatch 2017). En ese sentido, el mecanismo
plantea como detonante a una reforma politica (D), que provoca una reestructuracion del area
de politica en términos de formulacién (A), que a su vez ajusta el sistema institucional (B). En
esta interaccion se establecen acuerdos intertemporales entre los actores con capacidad de
veto (C). De manera conjunta estas entidades (D-A-B-C) generan fuerzas causales que

motivan la institucionalizacion de la politica publica (R) (ver detalle en Anexo 1).

La comprension del mecanismo causal es determinista, contexto-dependiente y no lineal;
ademas de que no pierde de vista el andlisis del desempefio o la efectividad de la gratuidad.
En efecto, este elemento sefialado configura la problemaética que justifica esta investigacion.
A saber, mientras mayor es el nivel de desigualdad socioecondémica (étnica, regional, de
género u otra), es mucho méas probable que los sistemas institucionales y los actores politicos
incumplan, lo que condiciona de partida el éxito o fracaso de una politica publica. En el caso
de la gratuidad, pese a los intentos formales y a los avances impulsados por los gobiernos de
la region latinoamericana en las Gltimas décadas, los resultados sugieren desigualdades
persistentes en el acceso a la educacion superior publica. En gran medida esto guarda relacion
con las condiciones de desigualdad de la regidn, asi como con la fragilidad institucional, y la

debilidad democratica en estos contextos (Murillo y Levitsky 2010; Brinks et al. 2019).



Este trabajo plantea abordar la discusion a partir del desarrollo de una explicacion profunda
sobre las combinaciones de factores que revelan el resultado de interés (Beach y Pedersen
2016a) en dos casos de la region donde se identifica la politica de interés: gratuidad en la
educacion superior. Estos son Argentina y Ecuador. En efecto, la delimitacion de la poblacion
es especifica y acotada, pues se concibe una poblacién con propiedades de causalidad
homogénea, cuyas diferencias no son de grado, sino de naturaleza o de tipo. Desde alli, se

espera aportar a la construccion de teorias de rango medio.

En ese proposito, el disefio de esta investigacion y su estrategia metodoldgica, en consonancia
con el realismo critico, no aspira a explicaciones generalizables, pues no se trata de un
analisis de varianza. Por el contrario, se desarrollan estudios de casos (small-n), empleando la
reconstitucion de procesos (process tracing) para identificar relaciones causales a partir del
uso de evidencia empirica en cada caso. En ese sentido, las partes del mecanismo causal son
cualidades y causas (atributos causalmente relevantes y definidos por la investigadora), en
lugar de “variables”. Asi, cuando la causalidad se asume en términos de mecanismo, los
disefios de investigacién mas apropiados emplean la reconstitucion de procesos para
investigar una afirmacion determinista acerca de los mecanismos causales que producen un

resultado contexto-dependientes (Beach y Pedersen 20164, 15).

Sobre las consideraciones anteriores, para el analisis del mecanismo causal se emplea ldgica
bayesiana en sus dos aplicaciones: informal (narrativa del proceso) y formal (I6gica numérica
de cuantificacion de evidencias). La evidencia empirica se organiza empleando los
instrumentos de politica, entendidos como entidades empiricamente observables de un disefio
de politica publica. En ese sentido, se trabaja con la taxonomia de instrumentos NATO (por
sus siglas en inglés) que se clasifican en: 1) nodalidad o informacién, son los instrumentos
que producen datos para y por el gobierno, y que nutren la toma de decisiones; 2) autoridad,
guardan relacién con las normas juridicas y el sistema legal que enmarca las politicas;
3)tesoro, se refiere a los instrumentos fiscales, financieros y monetarios que hacen viables u
obstaculizan una politica; 4) organizacion, da cuenta del sistema institucional de un area de
politica que influencia en esta (Hood 1986, 2007; Hood y Margetts 2007).

La taxonomia de instrumentos es la mejor descriptora de una politica publica, pues da cuenta
de los contenidos sustanciales y procedimentales del disefio, con lo cual, en el analisis

parsimonioso de cada entidad del mecanismo causal, es posible comprender cémo se
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desempefia la politica, cdmo opera en un contexto dado, y qué logicas subyacen a la relacion
estado-sociedad en la seleccion de instrumentos, en clave de estilos de implementacion de la

politica (Howlett 2011; Fontaine, Medrano y Narvaez 2019).

Una vez que la evidencia corrobor0 el proceso causal tedrico de cada caso, se realizé la
comparacion de mecanismos, teniendo presente que el disefio de politica ha permitido
comprender mas de cerca el papel de las instituciones y las politicas publicas (Peters 2018), y
desde un enfoque mecanicista los hallazgos demuestran institucionalizacion de la gratuidad en
ambos casos, pero de diferentes tipos: una “informal” en el caso argentino yotra “formal” en

el caso ecuatoriano.

Con respecto a la gratuidad en Argentina, se observa un contexto de centralidad sobre lo
publico en gran parte de la dindmica educativa. En efecto, la educacién se ha posicionado
como un problema de orden publico, vinculado a la tarea primordial de producir referencias
simbolicas que han actuado como un arco de solidaridades frente al fraccionamiento y
antagonismo de las fuerzas sociales (O'Donnell 1978, 4). El Estado ha sido el agente central

en el proceso de conformacién de la “identidad nacional”, y la escuela publica su instrumento
(Minteguiaga 2008, 90). Asimismo, la Reforma de Cérdova de 1918 es un importante
referente en el establecimiento de la relacion sociedad-gobierno, en el que la educacion

pablica se ciment6 como una consigna historica.

Hecha la observacion anterior, la institucionalizacion de la gratuidad en el caso argentino se
caracteriza por seguir un camino mas bien “informal”. A saber, entre lo establecido en la
Constitucidn de 1994 sobre el derecho a la educacidn superior publica como principio, y el
contenido de la Ley de Educacion Superior No. 24.521 (1995), existi6 una clara
contradiccion. El objetivo de politica sobre el derecho a la educacion superior planteado en el
documento constitucional no fue asumido asi en la formulacidn de la politica establecida en la
Ley de 1995 que dejo abierta la posibilidad de arancelamiento, y a pesar de ello la gratuidad
se mantuvo. Ademas de la trayectoria de la politica educativa en este pais, el papel de los
actores de veto (formal e informal) y la debilitada legitimidad del gobierno menemista (en
cuyo periodo se intentd el camino del arancelamiento), en términos discursivos ha tenido
lugar la construccién de un vocabulario de derechos, ampliamente instalado y vigente en la

sociedad argentina. En tal escenario, muy dificilmente los actores politicos cuestionan el



sentido de la gratuidad en la educacidn superior, pues el costo de revertirla seria demasiado
alto.

Los hallazgos en ese sentido demuestran como las instituciones informales, en clave de reglas
y comportamientos de los actores dentro del sistema de educacion superior, actuaron de
formas incompatibles con las reglas formales, determinando asi el area de politica y una

“adaptacion” institucional que garantizo la gratuidad.

En el caso ecuatoriano, los hallazgos manifiestan una institucionalizacion de la gratuidad méas
bien “formal”. Aqui, el instrumento de autoridad fue privilegiado por el gobierno y su disefio,
y a pesar de las resistencias presentadas a nivel de los actores politicos involucrados, se
implement6 de manera importante, lo que guarda relacion con el estilo de politica jerarquico-
burocratica del gobierno (Howlett 2011). Tanto la Constitucion de 2008 como la Ley de
Educacion Superior 2010, demuestran un alto grado de consistencia entre el objetivo del

derecho a la educacién superior y los medios empleados para su implementacion.

A pesar de ello, se registran importantes resistencias entre los actores no estatales cuando se
definio el contenido de la normativa sectorial. Precisamente por ello la promulgacion de la
Ley tomo dos afios de discusion. Sin embargo, estas resistencias no llegan a configurarse
como contrapeso capaz de socavar la implementacion de la gratuidad, entre otros temas,
porque las pugnas se enfocaban en la forma de conformacién de los cuerpos colegiados, la
autonomia y el cogobierno. A ello se suma que tanto el gobierno, como la reforma al sistema

de educacion superior gozaron de amplia legitimidad.

En efecto, el gobierno de la Revoluciéon Ciudadana comando el proceso de reforma del
sistema de educacion superior, y con respecto a la gratuidad empleé mecanismos para regular
el ingreso a las instituciones publicas. Por otra parte, la capacidad de veto de los actores
estatales, tanto del aparato gubernamental, como de la coalicién de gobierno dentro de la
Asamblea Nacional, permite evidenciar que los recursos politicos y simbdlicos empleados
para comandar el proceso fueron superiores, asi como tambiéen los incentivos para mantenerlo.
Con respecto al desempefio de la politica, no se pierde de vista que los disefios deben
propender a alcanzar resultados maximos o incluso 6ptimos a partir del empleo de los escasos
recursos con los que cuentan los gobiernos; y que esto solo se logra a través de la

comprension sobre como se integran los multiples elementos de la politica (Howlett,
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Mukherjee y Koppenjan 2017). En efecto, la tendencia en los estudios de politica publica que
parten del disefio de politica es contribuir a la identificacion de los principales a considerar
para disefiar politicas publicas mejores y mas eficientes en términos de consistencia entre
buenos objetivos de politica, buenos instrumentos y consecuentemente una implementacion
coherente. Ya no se trata solo de enunciar una politica con fines amplios y poco realistas, es
importante también aterrizar la accién gubernamental a una senda més adecuada, en materia
de instrumentos, a la realidad problematica de politica en la que se busca intervenir (Peters
2019; Fontaine 2019).

Por esta consideracion, se incluyé el analisis del desempefio de la gratuidad. Si se propende a
“mejores” disefios de politica publica, entonces la discusion ademas debe incluir cuan
importante es el desempefio de la politica en términos de si logra cumplir los objetivos
planteadosen primer lugar. Los hallazgos en ambos casos si bien indican altos niveles de
institucionalizacién de la gratuidad universitaria, esto atn no ha llegado a garantizar, sin
embargo, que el disefio de esta politica sea suficiente para reducir la desigualdad en el acceso
a la educacion superior, asi como la permanencia y el egresamiento. No obstante, es un buen

comienzo.

El capitulado de esta investigacion indaga en la primera seccidon los elementos que configuran
la desigualdad del acceso a la educacion superior, como un problema publico sobre el que la
literatura especializada sefiala que, si bien la gratuidad es una medida de garantia a mejorar el
acceso, también existen elementos estructurales —como las trayectorias educativas
individuales y contextuales, y la calidad educativa previa al ingreso a la universidad— que

pueden estar determinando la efectividad de dicha gratuidad.

En el capitulo dos se detalla el marco analitico empleado en la investigacion, los principales
elementos tedricos considerados para la construccién del mecanismo causal del disefio de
politica, asi como su operacionalizacion. Se asumen como insumos de la propuesta analitica
al contexto (Peters 2018) y la interaccion entre actores (Scartascini y Tommasi 2014) y
arreglos institucionales determinando resultados de politica publica (Lowndes y Roberts
2013). El rango de maniobra de los disefiadores de politicas para plantear nuevos disefios se
encuentra mediado por las caracteristicas del conglomerado politico, de los factores
contextuales existentes, asi como por factores histérico-institucionales. Todo ello configura

las preferencias de los actores, asi como sus acciones instrumentales y esfuerzos intencionales
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para implementar reformas o ajustes incrementales y cambios institucionales variados que,

nuevamente, dependeran del entorno politico (Christensen, Laegreid y Wise2002).

El capitulo tres desarrolla la estrategia metodoldgica para la prueba de hipdtesis. Se explica la
causalidad asumida en esta investigacion, desde las implicaciones del realismo critico
(Jackson 2011; 2016a). Ademas, se aborda la seleccion de los casos de Regin y Becker
(1992), y la logica causal que subyace al mecanismo tedrico propuesto. Finalmente se detalla
el sentido de la comparacion en politicas pablicas, enfatizando en que esta es a nivel de

mecanismos (Beach y Pedersen 2016a; Peters 2018a; Fontaine, Medrano y Narvaez 2019).

Los estudios de caso se desarrollan en los capitulos cuatro y cinco; Argentina y Ecuador
respectivamente. La estructura es la misma del mecanismo causal teorizado. De esta forma se
desarrolla el analisis para la confirmacion de las pruebas de tipo aro hoop construidas en cada
entidad. Primeramente, se emplea la lI6gica bayesiana informal o narrativa, y para la
evaluacion formal de la evidencia se calcula la confianza posterior, a la luz de la evidencia
recopilada p (h | €), siguiendo el teorema de probabilidad de Bayes (Bennett 2006, 2015 en

Fontaine, Medrano y Narvéez 2019).

La seccion de conclusiones delimita los principales hallazgos y la comparacion de los
mecanismos de institucionalizacidn formal para Ecuador; e informal, en el caso argentino. Se
rescatan elementos como la participacion de los actores y sus preferencias, asi como la
importancia de otros elementos propios del entorno, o el nivel de coercion de las instituciones
informales. Un elemento significativo de la comparacion es que la politica publica representa
un medio potencial de negociacidn entre los actores politicos, pero hay poco interés en lo que

realmente sucede en términos de politica como resultado de la politica de coalicion.



Capitulo 1
Desigualdad social y acceso a la educacion superior, como problema publico

Ameérica Latina y el Caribe (ALC) es la regidn histéricamente més desigual del mundo en
cuanto a distribucion del ingreso. El 1% mas rico concentra el 37% de la riqueza, mientras el
50% mas pobre solo accede al 3.5% de la riqueza total de la region (Credit Suisse 2017), si
bien a partir de los afios 2000 la desigualdad tendio a reducirse, debido a que la concentracién
del ingreso entre 2000 y 2011, siguiendo el coeficiente de Gini, se redujo en trece paises
(CEPAL 2013, 77). La tendencia marcadamente desigual en el ingreso ha resistido incluso a
periodos de crecimiento econémico, con lo cual persisten estructuras de concentracion de la

riqueza que imposibilitan una movilidad social sostenida de la poblacién.

La reduccién de la desigualdad en la region en el periodo referido report6 cifras considerables
en relacion con las dos décadas previas, y en ocho paises de la region la participacion del
quintil mas pobre —el 20% de los hogares con menores ingresos— en los ingresos totales se
incrementd al menos un punto porcentual, captando de esta forma, en promedio, un 5,5% de
los ingresos totales para el afio 2013. Asimismo, en nueve paises, la participacion relativa del
quintil més rico se redujo cinco puntos porcentuales o0 mas (CEPAL 2016, 22).

Este nivel de concentracion del ingreso tan marcado en la region se halla relacionado con la
progresividad de las politicas sociales y fiscales. De ahi que la distribucidon en el ingreso es
causa y a su vez consecuencia de otras desigualdades, entre ellas la que se produce en el
ambito educativo. En relacién con ello, Messina y Silva (2017, 3) sefialan que una de las
causas que explica las tendencias regionales sobre desigualdad guarda relacién con los
factores relativos de la oferta laboral, tales como la expansion de la educacién y su efecto
sobre la caida de la prima educativa. Asimismo, Ferreyra et al. (2017) sostiene que el
aumento del acceso a la educacion en la region —que incluye el acceso a la educacion
superior, donde ademas se duplico la inscripcion en la Gltima década— incidié en el aumento

de la igualdad de oportunidades (Messina y Silva 2017, 19).

Con respecto a la educacion secundaria, en el mismo periodo, experimento un leve aumento.
La tasa neta de matricula promedio paso6 de 67 a 72%. No obstante, la literatura especializada
sefiala la existencia de indicios de desaceleracion en este incremento de participacién de la

poblacion joven, que se explicaria ya no por motivos de acceso u oferta, sino mas bien por la
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persistencia de elevadas tasas de repeticion y abandono escolar (UNESCO 2012) y aunque la
situacion de la region es muy dispareja, esta condicién afecta fundamentalmente a la

poblacién mas pobre.

La culminacion del nivel secundario, por tanto, se vuelve crucial no unicamente en el sentido
de aprender destrezas y habilidades basicas, sino que instaura en la poblacién capacidades de
aprendizaje, las cuales también determinan el acceso a niveles minimos de bienestar que

luego permiten romper los mecanismos de reproduccion de desigualdad (CEPAL 2014, 9).

Por otra parte, el acceso a la educacion superior también reporté una expansion en la primera
década de los afios 2000 (figura 1.1), al representar un crecimiento de aproximadamente el
40% (CEPAL 2016), con lo cual se evidencia que en casi todos los paises de la region este
nivel de educacion comenzo6 a dejar de lado la categoria de un bien socialmente restringido

para una seccion de la poblacion, con salvedades que se revisan mas adelante.

Figura 1.1. Numero de estudiantes en la educacion superior (CINE 5A y 5B)
por cada 100 000 habitantes

2000 2010

Fuente: Unesco 2013, 91.



No obstante, es importante anotar que los paises con mayor gasto educacional como
porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB) tienden a tener mas alumnos en educacion
terciaria por cada 100000 habitantes y, a su vez, los paises con mayor tasa neta de matricula
en educacion secundaria reportan un promedio mayor de cobertura de educacion terciaria
(UNESCO 2013, 91).

A pesar de que las politicas de acceso a la educacion han hecho parte de las agendas de
gobierno en toda la region, con diferentes estrategias de politica entre paises, la expansion de
las oportunidades educativas no necesariamente alienta resultados esperados en cuanto a una
distribucion equitativa en la composicion de matricula en relacion al nivel socioeconémico de
la poblacion. Para el mismo periodo de analisis (2000-2010), el avance mas acelerado en
términos absolutos se concentro en los quintiles mas altos, sin embargo, en términos relativos
dicho avance ha sido de los quintiles del extremo opuesto. Asi, el 18,3% frente a un 0,7%

respectivamente, termind sus estudios terciarios (CEPAL 2016).

Como se observa en la figura 1.2, en promedio la situacion de los jovenes en la region sefiala
que la conclusion de la educacion terciaria —al menos cinco afios— se concentra para el caso
del quintil de més altos ingresos en un 24,4% de hombres, y un 32,8% de mujeres versus una
proporcion de 2% y 2,1%, respectivamente, para la poblacion joven del primer quintil
(CEPAL 2016, 54).

A la luz de esta evidencia, aun cuando la educacion superior en la region se ha expandido, y
aun cuando en términos muy generales ha dejado de ser un bien reservado Unicamente para un
grupo reducido de poblacion, la composicion de ese acceso sigue siendo un tema pendiente,
pues, como se observa, corre el riesgo de estar reproduciendo o ahondando desigualdades,

imposibilitando la movilidad social de los grupos mas rezagados.

En décadas recientes, un factor adicional que incide en la igualdad de oportunidades
educativas es la ampliacién de oferta educativa terciaria —sobretodo privada y no superior— sin
mayores estandares de calidad, que en la region se inicié desde mediados de los afios noventa,
Cuya segmentacion segun estrato socioecondémico, normalmente por ausencia de regulacion
estatal, aporta a que los perfiles profesionales no necesariamente se inserten en el mercado

laboral en condiciones favorecedoras. En efecto, el aumento en la demanda de educacion
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superior se asocia con el valor mas representativo que esta ha adquirido en el mundo del

trabajo técnico-profesional.

Figura 1.2. Conclusion de al menos cinco afios de educacion terciaria entre jévenes de 25 a 29 afos,
segun quintiles de ingreso per capita y sexo (alrededor 2013)* (porcentajes)

40
30
20

10

Total Quintil | Quintil 1 Quintil 1" Quintil IV Quintil V

Hombres = Mujeres

Fuente: CEPAL 2016, 53.
Nota:
* Considerados dieciocho paises.

Consecuencia de ello, la asimetria en los logros de aprendizaje y aprovechamiento tiende a
expresarse en las desigualdades del acceso a oportunidades educativas de calidad. A manera
de ejemplo, estudiantes pobres —y de zonas rurales— reflejaron en las pruebas de rendimiento
veinte puntos en lenguaje por debajo en comparacién con los estudiantes de familias de
mayores ingresos (Aponte en IESALC-UNESCO 2008, 15).

Por lo tanto “a las desventajas socioculturales con que llegan al sistema educativo los
estudiantes de menores recursos, se suma su acceso a servicios de ensefianza de una menor
calidad relativa respecto de los estudiantes de mayores recursos” (CEPAL 2016, 54), lo que
termina reforzando la desigualdad en las trayectorias de aprendizaje. En efecto, esto
caracteriza, en algunos paises mas que en otros, un “mecanismo de reproduccion de la
estratificacion inicial, por cuanto hay una estrecha asociacion entre las oportunidades reales
de estudio y el nivel socioecondmico del estudiante” (Lemaitre 2005, 77) con lo cual es méas

relevante la institucion educativa antes que el nivel de estudios alcanzado.
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A la luz de los elementos aqui sefialados, cabe resaltar la estrecha relacion entre la
culminacion del nivel secundario y el paso hacia el nivel terciario (figura 1.3). El primero
proporciona elementos clave que habilitan el proceso de aprendizaje, por lo tanto, es
determinante dado que orienta y da valor a las trayectorias educativas, sobretodo en la
poblacion mas rezagada, al volverse opciones plausibles para el mejoramiento de condiciones
de vida y la insercién al mercado laboral que, a su vez, garantiza el acceso a bienes y

servicios, asi como la reduccién de las brechas educativas intergeneracionales.

En efecto, el 78% del aumento en las tasas de acceso guarda relacion con el incremento de
graduados en el nivel secundario, considerando la heterogeneidad existente entre paises.
Como se observa en la figura 1.3, el aumento en las tasas de entrada a la universidad explica
la mayor parte del crecimiento justamente en los paises donde este fue mayor —Chile,
Colombia, Ecuador y Per(—. En dichos paises, como lo sefiala Ferreyra et al. (2017), los
responsables de elaborar las politicas tomaron “medidas agresivas” en pro del acceso, ademas
de la importante participacion del sector privado, junto con ayudas financieras, préstamos

educativos y becas para facilitar el acceso a las instituciones de educacion superior privadas.

Figura 1.3. Descomposicion de los cambios en la tasa de acceso 2000-2013
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En efecto, la tasa de escolarizacion de la poblacion entre quince y diecisiete afios subié para el
periodo 2000-2010 en gran parte de paises latinoamericanos: Argentina, Brasil, Chile,
Uruguay y México, y mas recientemente en Ecuador, Bolivia, Per( y Venezuela (Poggi
2014). Por su parte existio un aumento de cinco puntos porcentuales en la poblacion juvenil
entre dieciocho y veinticuatro afios que asisten a la educacion superior. Este ha sido el caso de
Costa Rica, Chile, Ecuador, Paraguay, Pert y Venezuela, con aumentos de diez puntos 0 mas
para el mismo periodo. A decir de Alcantara y Villa (2015, 6), la diferencia entre estos paises
es notable debido a que, para el afio 2010, algunos de ellos “presentaban niveles de asistencia
mayores al 30%, como en Argentina, Bolivia, Costa Rica, Chile, Ecuador y Perd, en tanto que
otros registraban tasas menores al 20% como en el caso de Brasil, EI Salvador, Guatemala,

Honduras y Nicaragua”.

1.1. Orientaciones de la politica de acceso a la educacion superior en América Latina

y el Caribe

Los gobiernos por medio de sus politicas publicas cumplen un papel transcendental, entre
otros temas, en la garantia al acceso a educacion terciaria de calidad, lo que también implica
garantizar a cada estudiante posibilidades razonables de éxito. Sobre los tipos de politicas de
acceso a la educacién superior, hace falta conocer los principios —equidad o igualdad— que
guian el disefio de estas y sus implicaciones para la comprension de las oportunidades

educativas.

En ese sentido, un elemento importante para el analisis de las politicas de educacion superior
en América Latina, que no puede obviarse, es el impacto de la Reforma de Cérdoba de 1918,
tanto para las orientaciones de estas politicas, como para los procesos de consolidacion
democratica, muchos de los cuales han sido impulsados también desde las instituciones
superiores que experimentaron procesos de contraccion y apertura desde de la década de
1980.

Asimismo, paralelamente a la autonomia universitaria, Cérdoba plante6 la democratizacion en
el acceso a la educacion superior, con lo cual el horizonte de posibilidades respecto al acceso
irrestricto para el caso argentino se volvid plausible. Al respecto, es notable la influencia 'y
difusion en la region con particularidades contextuales propias de cada pais. En otras
palabras, laReforma del 18 se ha convertido en un referente, cuyos contenidos han tomado

forma indistinta y heterogénea en las politicas nacionales de la region.
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Ahora bien, con respecto a los principios que guian el disefio de las politicas educativas, estos
responden a matrices tedricas con enfoques diferentes. No obstante, en este trabajo se los
abordara desde postulados de tipo politico que se sustentan en las teorias sobre justicia
distributiva. La igualdad se diferencia de la equidad fundamentalmente en cuanto la primera
plantea “un tratamiento igual para todos, en términos de oportunidades y valoracion por
méritos o resultados en una sociedad”, por su parte, la segunda “reconoce las condiciones
particulares de los individuos y en este sentido da un tratamiento diferenciado” (Bricefio
2011, 73).

De ello se desprenden politicas publicas méas conocidas como meritocraticas, que premian el
mérito individual, basadas en una nocion de libertad e igualdad estricta. Las politicas
democratizantes, por su parte, asumen la equidad como principio que reconoce las
desigualdades, lo que implica que estas sean reconocidas lo que, a su vez, se traduce en
mecanismos e instrumentos de politica especificos —el acceso irrestricto, por ejemplo, puede

ser un mecanismo que responde a este principio.

En la linea de los planteamientos sobre la justicia distributiva de Rawls (1971), la distribucién
de la riqueza tiene que ser justa, con lo cual, si bien esta podria ser desigual al favorecer a los
sectores que mas lo requieren, sigue siendo justa dado que por compensacion necesita
concentrar mas sus esfuerzos en este sector, pues beneficia a los méas desfavorecidos. En otras
palabras, se trata de compensar las desventajas contingentes en direccion hacia la igualdad.
Incluso un sistema basado en méritos no se extiende de manera suficiente en mejorar la
arbitrariedad moral, pues quiza mejore la influencia de contingencias sociales, pero todavia
permite que la distribucion de riqueza e ingresos se determine por la distribucion natural de

habilidades y talentos.

Siguiendo a este autor, la prioridad del principio de la justa igualdad de oportunidades, frente
al principio de la diferencia, hace que al prestar gran atencién a las oportunidades de aquellos
con menores posibilidades se les abra un abanico de alternativas mas amplio que el que
hubieran tenido con una distribucion estrictamente igualitaria. Es asi como la desigualdad de
oportunidades ocasionada por las desigualdades economicas permitidas por el principio de la
diferencia debe, segln este mismo principio, aumentar las oportunidades de aquellos que

tengan menos.
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Por su parte Francois Dubet (2004), sobre la idea de lo justo en el &mbito educativo, plantea
que la realizacién del principio de igualdad de oportunidades en el acceso no necesariamente
se traduce en mejor justicia social. En efecto, sefiala que este modelo se ha impuesto porque la
tendencia democratica es la afirmacion continua de la igualdad fundamental de los individuos,
a lo Toqueville, con lo cual el principio de igualdad de oportunidades toma forma, al ser una

creencia fundamentalmente democratica e individualista.

La critica principal se fundamenta en que, la atencién sobredimensionada a la igualdad de
oportunidades en el acceso, no deja ver dos elementos centrales: las microdesigualdades al
interior de las propias instituciones —condicionadas por las situaciones socioecondémicas
diferenciadas entre estudiantes—, asi como el egreso satisfactorio o no del alumnado. Esto deja
de ser importante, pero tiende a ser fundamental al momento de revisar si en efecto la

educacién cumple con su papel establecido, el de reductor de desigualdades.

1. 2. Modelos de acceso a la educacion superior en América Latinay el Caribe

Como ya se ha revisado, la literatura especializada demuestra que muchas veces las politicas
favorecedoras del acceso a la educacion superior pueden caer en la paradoja de reproducir
desigualdades o privilegiar a sectores méas acaudalados, de ahi que es importante conocer los
supuestos que subyacen a los modelos de acceso a la educacidn universitaria. Estas politicas
son variopintas, y no existe consenso sobre una sola clasificacién, sobretodo por la discusion

inacabada respecto al dilema calidad-equidad.

En efecto la clasica division por fases de la educacion terciaria, planteada a finales de 1970
por Martin Trow (1974), se basa en el crecimiento de la matricula, tomando como referencia
la tasa de escolarizacion alcanzada por pais: el modelo de acceso de élite seria cuando un pais
tiene porcentajes de escolarizacion menores de 15%; el modelo de acceso de masas, cuando
los porcentajes de escolarizacion estan entre 15% y 35%; y el modelo de acceso universal,

cuando los porcentajes de escolarizacién son mayores del 35%.

Esta diferenciacion que considera la masificacion con vias a la universalizacion de la
educacion superior esconde condiciones asociadas a lo que ya se ha descrito en este
documento sobre las caracteristicas socioecondmicas de los ingresantes y el tipo de
instruccion recibida por estos, generalmente técnico-profesional, ofertada en instituciones no

universitarias, en su mayoria privadas. Unicamente este tipo de instituciones estarian entonces
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en la capacidad de sostener la masificacion de la educacion terciaria, dado que la oferta
implica un menor costo unitario por alumno, con una consecuente menor calidad. Sin
embargo, en terminos de Brunner (2011), a estas instituciones se les debe el ingreso, antes

controlado por una minoria, de contingentes cada vez mas grandes de estudiantes.

No obstante, los modelos de acceso desde el cambio de siglo y en lo que va de este han
tendido a diversificarse junto con las politicas empleadas, por lo que es imposible obviar su
complejidad. Asi, para el desarrollo de este trabajo es importante problematizar un elemento
clave en la discusion sobre desigualdad y acceso: la composicion de la matricula terciaria. De
ahi que, con fines analiticos, se plantea una distincion entre los principios muchas veces
implicitos en los modelos y en las politicas de los gobiernos de la region. Dichos principios

son de caracter meritocraticos y democratizadores.

El principio democratizador implica una extension de la obligatoriedad y gratuidad de la
ensefianza (Martinez, M. 2004), al concebir a la educacion como fuente de reduccion de
inequidades sociales. Para su definicion operacional, se incluyen sus dimensiones cualitativa
y cuantitativa, refiriéndose la primera a elementos tales como mecanismos de promocion de
oportunidades educativas y movilidad social, en sintonia con el principio de equidad. Sus
variables principales: 1) la composicion socioecondémica de la matricula; 2) la eficiencia

terminal, retencién o graduacion.

La dimension cuantitativa tomaria en cuenta la expansion de la educacion y estima el
mejoramiento absoluto en los procesos de acceso, desde el andlisis de las principales fuerzas
educativas —principio de igualdad—: la demanda educativa, la oferta educativa y el sistema
educativo (Lopez 2012, 52). Las variables seleccionadas para esta dimension serian: 1) Tasa
bruta de matricula (TBM); 2) cantidad de instituciones de educacion superior (IES); 3)
namero de graduados. Hace falta advertir que, pese a las politicas de corte democratizador,
los sistemas educativos mantienen exclusiones sea en el ingreso o en la permanencia de

estudiantes de sectores menos favorecidos social y econémicamente.

El principio meritocratico, como se enuncia, se basa en el mérito, “premia” el esfuerzo
individual del estudiante, por lo que es el desempefio el que garantiza el acceso. Sin embargo,
se advierte que este viene acompariado de factores que no dependen directamente del alumno,

sino que son muchas veces consecuencia de una organizacion injusta de la sociedad. Los
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elementos que inciden en el rendimiento y que pueden distorsionar la seleccion, son: “[...] (i)
el ambiente sociocultural en el cual el alumno ha crecido y vive (capital cultural); y (ii) el
proceso educativo en el que participé (calidad de la escuela)” (Garcia Huidobro 2000 en
Silva-Laya 2012, 10).

Generalmente, en las politicas de acceso ademas coexisten elementos complejos, como la
presion para ampliar la base de ingresos de la educacion superior y desplazar parte de la carga
financiera desde el Estado hacia los estudiantes, lo que va en detrimento de la equidad tanto
como de la permanencia. Los gobiernos han respondido de diferentes maneras y el éxito
muchas veces ha dependido de las condiciones socioecondémicas imperantes en cada pais
(Clifford et al. 2012), con lo cual el financiamiento estatal desempefia un papel preponderante
en la comprension de las dinamicas y disefios de politicas de acceso a la educacion superior,

sobre este tema se volvera mas adelante.

Los principios referidos lineas arriba para el disefio de sus politicas toman forma ya sea
favoreciendo el ingreso irrestricto o el ingreso selectivo. Respecto al ingreso irrestricto, el
unico pais en la region que lo contempla es Argentina, producto de la gratuidad en la
educacion superior, ratificada mediante la conocida Ley Puiggros de 2015. Asimismo, otro
pais en la region que signa la gratuidad, aunque con selectividad en el acceso, es Ecuador (la
gratuidad es un objetivo contenido en la Constitucion de 2007 y en la Ley Organica de

Educacion Superior de 2010).

Cabe apuntar que en ocasiones el ingreso irrestricto puede significar una presion a los
sistemas, dificilmente sostenible debido a la infraestructura y capacidad instalada, asi como a
la imposibilidad de absorcion de graduados por parte del mercado laboral. En efecto, el
primero suele ser un criterio determinante que los gobiernos, como el ecuatoriano, a pesar de
la gratuidad, asumen en el disefio de la politica y en los arreglos institucionales. No obstante,
estos problemas sistémicos y estructurales se traducen en obstaculos y dificultades

individuales de los estudiantes (Poggi 2014).

Debido al principio de justicia que subyace a las politicas democratizantes, el elemento de
compensacion de las desigualdades no solo se encuentra presente en el ingreso y la garantia
de este, sino también en la permanencia dentro del sistema, tomando en cuenta las disparejas

trayectorias educativas previas de quienes ingresan, sobre todo a una institucion publica, con
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lo cual el resultado de estas politicas es un elemento igual de importante en las politicas de
acceso, pues hacen hincapié en el proceso educativo-formativo por el que deben transitar los
jovenes y sobre el que se puede generar garantias a la permanencia, tanto como a la

culminacion.

De ahi que resulta fundamental preguntarse si el ingreso irrestricto por si solo aporta a mayor
equidad y democratizacion de la educacion superior, o si es igual de relevante el resultado de
la politica que se traduce en la capacidad de los sistemas para la retencion y el egreso. En
efecto, autores como Chiroleu, Rinesi, Ramirez entre otros, se han referido a ello como una
materia pendiente, asi como un cuello de botella para los gobiernos de la region. En
Argentina, por ejemplo, “el alto porcentaje de abandono en los primeros afios, y la tasa de
egresados promedio en las universidades publicas, son una muestra del recorte de los efectos

democratizadores de esta politica” (Juarros 2006, 81).

La evidencia sefiala que, para el 2010, nicamente uno de cada diez jovenes entre veinticinco
y veintinueve afios habia completado el promedio de afios —cinco— de educacion superior, lo
que implica un ligero aumento del 7% reportado en 2000 (ver fig. 1.4). Asimismo, la
heterogeneidad de los sistemas regionales es determinante. Por ejemplo, en Argentina un 23%
de poblacion ha completado el nivel terciario, frente a Republica Dominicana con un 3%. En
cuanto a la evolucion de los sistemas, México ha elevado “en decenas de veces” la proporcion
de jovenes versus Honduras, donde existio una disminucion a la tercera parte en el mismo

periodo considerado (Unesco 2013, 92).
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Figura 1.4. Conclusion de la educacion terciaria
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Los esfuerzos en materia de eficiencia terminal han sido casi nulos en toda la region,
unicamente Argentina y Costa Rica, entre 2009 y 2013, han incluido en sus agendas el disefio
de estrategias en esta linea (Brunner y Villalobos 2014). Asimismo, para igual periodo
algunos gobiernos focalizaron sus estrategias de equidad en medidas de tipo financiero o no
financiero, como becas o créditos estudiantiles y fijacion de cuotas; o medidas de

discriminacion positiva, respectivamente.

En general, las politicas en materia de acceso a la educacion superior en la region han estado
focalizadas en medidas indirectas de financiamiento a la poblacion estudiantil, por medio de
ayudas financieras y no financieras, descritas previamente. En este escenario, pocos paises
han mantenido o implementado medias mas agresivas o de ruptura a la tendencia regional. De
nuevo Argentina es el pais que ha mantenido la gratuidad, que si bien en muchos gobiernos
enfrentd ciertas restricciones y limitaciones —de financiamiento y/o de gestion de la gratuidad
por medio de la implementacién de examenes de ingreso— a partir de 2015 volvié a
promoverse a través del acceso irrestricto. Mas recientemente, en las Gltimas dos décadas,

Venezuela, Bolivia y Ecuador han emprendido acciones en la linea de la gratuidad, siendo
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este ultimo pais el que consagra a nivel constitucional que la educacién publica sera gratuita
hasta el tercer nivel de educacion superior inclusive (Art. 28 de la Constitucién de la

Republica del Ecuador).

1. 3. Financiamiento a la educacién superior

El financiamiento a los sistemas es un elemento fundamental que permite comprender, en
gran medida, el desempefio de las politicas en cada uno de los paises de la region.
Generalmente las modalidades de financiamiento se corresponden con “requerimientos de
regimenes mixtos de provision y por tanto a una diversidad de fuentes de recursos y esquemas

de costos compartidos” (Brunner y Villalobos 2014, 62).

En efecto, en la mayoria de paises de la region, el origen del financiamiento es
fundamentalmente publico; no obstante, las medidas de financiamiento publico coexisten con
coexisten con recursos privados que varian en funcién de la provision privada y de los cobros
de aranceles o no de las universidades estatales, a excepcion de Chile, donde el mecanismo de
financiamiento predominante es el privado. En cuanto a esquemas de costos compartidos —un
quinto o mas del gasto total es de origen privado—, estos imperan en paises como Colombia,
Costa Rica, Puerto Rico y Republica Dominicana (Brunner y Villalobos 2014).

La cuestion del financiamiento es relevante en la medida en que es un buen indicador de
como opera la economia politica de los sistemas de educacion superior en la region (fig. 1.5).
En efecto en escenarios de fragil institucionalizacion de politicas, el financiamiento
desempefia un papel preponderante al establecer la dindmica e interaccidn entre los actores
del sistema, asi como también entre el Estado y el mercado, cuyos intereses y valores sobre la

educacion superior, sin duda, son de variada naturaleza.

Tales escenarios fundamentalmente condicionan los objetivos de politica relacionados con el
acceso a la educacion superior pablica, asi como la gestion y la prestacion misma del servicio
educativo. En paises como Chile, impera la vision de la educacion superior como un bien
transable que hace parte de las redes del comercio internacional en el marco del Acuerdo

General sobre el Comercio de Servicios (AGCS).

19



90

80

70

60

50

40

30

20

10

www.flacsoandes.edu.ec

Figura 1.5. Economia politica de los sistemas nacionales de educacion
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Por tanto, los valores que subyacen a la orientacién de las politicas de acceso a la educacion

superior en la region, en gran medida se ponen en juego a partir de los esquemas de

financiamiento nacionales y al papel que desemperia el Estado en la provision del servicio, asi

como también a la conflictividad que suele generarse por las oscilaciones en los ciclos

econdémicos y su consecuente incidencia en el gasto publico.

No obstante,

paises como Argentina, a pesar de los elementos antes referidos, han mantenido

a lo largo del tiempo y de los gobiernos de turno mecanismos de acceso gratuito, que a lo

sumo han variado entre las categorias irrestricto y no irrestricto, y que siguen favoreciendo el

acceso masivo a la educacion publica. A esto cabe afiadir que este asunto ha implicado un

relacionamiento relativamente pacifico entre el gobierno y las instituciones publicas estatales
(Brunner y Villalobos 2014).
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1.4. Resultados de politica (desempefio)

En términos generales, se puede aseverar que las politicas de acceso a la educacion superior
en la region han sido bastante dindmicas al promover medidas proequidad en materia de
ingreso y conclusién de estudios. En efecto, siguiendo a Brunner y Villalobos (2014, 104), los
objetivos que han regulado la accién publica sobre los sistemas de educacion superior en la
region entre 2009 y 2013 han puesto en relevancia la significacion de expandir el acceso, lo
que va de la mano del abandono paulatino de la nocion de universidad de élite, hacia una de

masas Y finalmente a una de tipo universal, segun lo planteado por Trow (1974).

Como ya se ha revisado, a lo largo de las Gltimas décadas ha habido cambios que evidencian
una mejor distribucién de la matricula, sobretodo a partir de criterios territoriales: regiones,
provincias y localidades (Rama 2005). Lo propio ha experimentado la poblacién joven de los
quintiles méas pobres, como se observa en la tabla 1.1, en la cual se evidencia la relacion entre
la tasa de participacion neta de joévenes del 20% de hogares de mayores ingresos y la tasa de
jévenes del 20% de hogares con menores ingresos. Esta relacion “representa una medida
directa y simple del grado de desigualdad de la participacion existente en un grupo de edad
determinado” (Brunner y Villalobo 2014, 21).

Si bien la brecha de participacion en la regidn, segln quintiles extremos continla siendo
amplia, paises como Argentina, Chile, México, Venezuela y Ecuador han experimentado
avances importantes a lo largo de las tres décadas pasadas al acortar el indice de desigualdad.
No obstante, si se desagrega esta informacion segln tipo de educacion, universitaria y técnica,
se podria evidenciar que la tendencia selectiva continta situando casi en su totalidad a la
poblacién con mejores condiciones socioeconomicas en la educacion universitaria, y por otra
parte en la educacion técnica a la poblacion mas desventajada. Luego, la participacion en el
mercado laboral reproduce esta tendencia desigual basada en el tipo de calificaciény por lo

tanto nivel de remuneracioén.

En ese sentido, un estudio realizado por Garcia de Fanelli y Jacinto (2010) demuestra que en
el caso de Chile el nivel terciario en la matricula de educacion superior es altamente relevante
y da cuenta de la equidad y la pertinencia en la formacion de nivel terciario dado que la
composicion de la matricula se da segun el sector, sea publico o privado. En este pais la
totalidad de la oferta se concentra en el sector privado, con lo cual en términos de equidad los

estudiantes que se sienten atraidos a este tipo de oferta (de orientacion técnica), por sus
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caracteristicas de corta duracion, pertenecen a estratos socioeconémicos medio-bajo y bajo.
Normalmente la mayoria de la oferta de los titulos de terciario del sector privado suele
corresponder a carreras de servicios, por ejemplo, administracion, comercio o a las
tecnoldgicas de menor costo por alumno, informaticas o de disefio (Garcia de Fanelli y
Trombetta, 1996 y 2004; Castro 2004; Gonzélez 2006; Diaz, J. 2008).

Tabla 1.1. América Latina: Indice 20/20 de desigualdad de la participacion de los quintiles. Quintiles 1
y 5 en la educacion terciaria (tasas netas, 1980-2010)

indice 20/20 de desigualdad Participacion 2010 (%)

1990 2000 2010 Quintil 5 Quintil 1
Argentina 5,33 5,98 2,67 53,1 19,9
Chile 13,76 8,30 2,90 61,6 21,2
México 8,65 5,37 2,91 43,8 15,0
Venezuela 2,45 4,56 3,13 52,8 16,9
Ecuador 4,37 8,87 3,17 49,3 15,6
Perl - 7,88 4,67 55,1 11,9
Paraguay 16,39 19,05 5,86 45,7 7,8
Colombia - 6,88 6,11 52,8 8,6
Nicaragua 7,28 54,56 6,61 27,2 4,1
Panamé 13,23 12,26 9,31 42,5 4,6
Honduras 12,76 16,35 9,38 30,2 3,2
Brasil 62,96 29,40 9,43 47,0 5,0
Costa Rica 5,67 11,10 10,30 51,2 5,0
Uruguay 12,01 15,84 13,31 55,9 4.2
El Salvador 16,98 15,08 16,38 39,3 24

Fuente: Brunner y Villalobos 2014, 20.

Asimismo, las estrategias de permanencia y culminacién impulsadas por los gobiernos de la
region han sido muy escasas, aunque vale sefialar que la culminacion ha sido més exitosa en
el nivel terciario de formacion técnica. Los resultados preliminares de algunas investigaciones
(Garcia de Fanelli y Jacinto, 2010) corroboran la relevancia del nivel terciario para el acceso
de jovenes cuyos estratos socioecondmicos son bajos. Este nivel de formacion constituye una
alternativa para quienes aspiran a continuar sus estudios y que no han logrado acceder a la

universidad, ya sea porque no estan “capacitados” para lograr atravesar el proceso de
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seleccién (examenes de ingreso) o porque no tienen capacidad financiera de afrontar costos de

estudios universitarios.

Diversos estudios sobre el mercado laboral en la region evidencian que la brecha de ingresos
no solo favorece a quienes han culminado con éxito su educacion superior, sino que ha ido
incrementandose en las Gltimas décadas, pues a esta poblacion le brinda la posibilidad de
acceder a empleos en condiciones favorables (sector formal) (Beccaria y Maurizio 2005;
Carlston 2002; Gasparini 2007; Llamas 2003).

Al respecto, en relacion con la expansion horizontal (Dirié 2009) de los sistemas de educacion
superior,* diversos paises han implementado politicas de becas, cuotas de ingreso, medidas de
accion afirmativa, todas con el objetivo de promover el acceso de poblacion desventajada
social, cultural y econémicamente, lo cual muchas veces ha ido de la mano de la
regionalizacién y desconcentracion de la oferta educativa con enfoques interculturales. Brasil

y Bolivia son un ejemplo de ello.

A pesar de esto, se puede inferir, tomando en cuenta la escasez de informacidon especifica, que
las altas tasas de abandono guardan mucha relacion con la posibilidad efectiva de la poblacién
estudiantil para mantenerse y culminar con éxito sus estudios universitarios. Si se toma en
cuenta la desigualdad en el acceso, considerando la tasa neta de escolarizacion segun origen
socioecondmico,? al diferenciar el nivel terciario de formacion, un estudio que analiza esta
realidad en cuatro paises, a saber, Argentina, Bolivia, Chile y México (Garcia de Fanelli y
Jacinto 2010), al comparar la equidad en el acceso entre nivel terciario y universitario,
encuentra que la cobertura es mas igualitaria en el primero que en el segundo. Esta
informacidn, a pesar de que analiza pocos casos, indirectamente nos estaria permitiendo

acercarnos a lo que bien podria ser una tendencia regional.

En ese sentido, el mismo estudio sefiala que entre el 30% y 50% —variable segun los paises

sefialados— de los jovenes que logran concluir sus estudios de nivel medio acceden al nivel

! Criterio de desconcentracion de las instituciones que dejan de ubicarse en capitales y otros centros urbanos
importantes para establecerse en zonas y ciudades no principales, ya sea con la creacién de nuevas instituciones,
o con la apertura de sedes. La diversificacion horizontal de la oferta se torna mayor tomando en cuenta la expansion
en la dltima década de la educacidn a distancia (Dirié, 2009).

2 Para analizar mas claramente este fendmeno, Garcia de Fanelli y Jacinto (2010, 67) construyeron, en su estudio
para los niveles terciario y universitario, un indicador que calcula el cociente entre las tasas netas de escolarizacion
de los jovenes de origen socioeconémico alto y bajo.
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superior. Asimismo, la mitad de los estudiantes del nivel universitario proviene de hogares
con ingresos medios-altos. Por su parte, los jovenes que se ubican en un nivel terciario en
igual situacion son apenas 10% o 25% del total, dependiendo del pais analizado. Finalmente,
quienes corresponden al nivel terciario son quienes mayor probabilidad de graduarse tienen,
que los que pertenecen al nivel universitario (Garcia de Fanelli 2006; Garcia de Fanelli y
Jacinto 2010).

Alrededor de estas cuestiones un numero importante de investigaciones han puesto especial
atencion en evidenciar problematicas afines a politicas de ampliacion del acceso, pero sobre
todo en aquellas orientadas a garantizar la permanencia y egreso de la poblacion
histéricamente excluida de la educacion superior (Aponte-Hernandez 2008; Chiroleu 2009a,
2009b; Kessler 2014; SITEAL 2005).

En efecto, la educacion se construye como una de las areas donde es muy clara la tension
entre persistencia de desigualdades y expansion o, dicho de otra manera, que el aumento de la
matricula global supone un acceso diferencial, permanencia y graduacién de los sectores
sociales a los distintos niveles del sistema y también un acceso diferencial al conocimiento
(Suasnabar y Rovelli 2016).

Finalmente, la informacion referida muestra que las estrategias empleadas en la region a fin
de mejorar tanto la equidad en el acceso como la finalizacion exitosa de la formacién
superior, universitaria y terciaria, en especial en materia de permanencia y egreso, no han
tenido los efectos esperados, a pesar de lo cual se han sostenido como grandes conquistas
historicas, particularmente en el caso argentino. Cabe entonces preguntarse, ¢por qué se han
mantenido, y muchas veces institucionalizado, politicas de esquemas democratizadores,

cuando no obtienen necesariamente los resultados deseados?

Esta investigacion asume elementos analiticos desde el disefio de politica en un marco
neoinstitucional, a fin de indagar y explicar en qué condiciones se estabiliza e institucionaliza

la politica de gratuidad en la educacion superior pablica.

Con base en lo referido, la hipdtesis de este trabajo establece que, en entornos de reformas
politicas, el consenso estratégico-ideoldgico entre los actores con poder de veto, donde las

ideas se comparten como adecuadas, asi como el poder relativo de los actores de oposicion
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cristalizan en arreglos institucionales que configuran condiciones para la institucionalizacion
de la politica publica; inclusive, a pesar de factores como la alternancia ideoldgica de los
gobiernos o los resultados de politica (en términos de desempefio o efectividad), el contenido
0 “tipo” de politica (redistributiva y con réditos politico-electorales) se reconoce como

incentivo adicional a favor de la institucionalizacion.
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Capitulo 2
El marco analitico del disefio de politicas

2.1. Implicaciones

Lecours (2005) sefiala que existen diferentes maneras de llevar a cabo el analisis institucional,
y todas ellas aportan su propia vision para el estudio de la politica. Peter Hall y Rosemary
Taylor (1996) plantearon dos cuestiones fundamentales que requieren ser caracterizadas y
diferenciadas a partir de las variantes (neo)institucionales: ;,como construir una relacion entre
instituciones y comportamiento?; y ¢,como explicar el proceso por el cual las instituciones se
originan o cambian? Con el objetivo de abordar estas interrogantes de forma sistematica, estos
autores plantean que los enfoques neoinstitucionalistas —historico, sociologico y de la
eleccion racional- dejen de desarrollarse por separado, y que mas bien su riqueza
interpretativa se fortalezca en su intercambio, con la finalidad de que se genere un cuerpo

explicativo mas amplio.

En ese sentido, se asume a las politicas publicas como variables dependientes, en las que los
elementos centrales del analisis se juegan alrededor del papel de las instituciones, tanto como
de los actores que movilizan ideas en un entorno/contexto institucional y politico dado. En
efecto, los institucionalistas normalmente asumen que las instituciones existentes y
emergentes en un momento dado se superponen y recombinan de maneras dependientes del
contexto. Asimismo, reconocen que las convenciones informales pueden ser tan vinculantes
como las constituciones formales, con lo cual pueden ser particularmente resistentes al

cambio.

El campo de la ciencia politica a lo largo de toda la ultima década del sigloxx estuvo
moldeado por variadas discusiones acerca de la relevancia de las instituciones y su papel en el
ejercicio del poder y la definicion de politicas. Es asi como nace el nuevo institucionalismo o
neoinstitucionalismo. Si algo se rescata de esta nueva ola institucional es que se orienta a la
explicacion y construccion explicita de teorias de rango medio, superando la vision normativa

que le antecedid.

En los términos de Lowndes y Roberts (2013), se lo entiende como un cuerpo “vivo” de la
teoria que continua evolucionando, que ha avanzado en el presente siglo de manera

importante hacia su consolidacion y convergencia, fundamentalmente porque se pueden
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observar patrones similares de conducta en los estudios institucionalistas. Dicha
consolidacién puede observarse en torno a una serie de conceptos basicos —reglas, précticas,
narrativas, cambio—, que en la actualidad constituyen los fundamentos propios del

institucionalismo.

Plantear a las instituciones como determinantes de alguin resultado de politica, implica tener
especial cuidado en como, en el analisis desagregado de estas, existe un proceso que produce
efectos contingentes cuando los actores que buscan dar sentido a situaciones nuevas o
ambiguasignoran o incluso contravienen las reglas existentes o tratan de adaptarlas para

favorecer sus propias creencias, ideas e intereses.

De todas formas, para comprender como funciona una institucion politica es deseable que esta
se ubique dentro de su contexto institucional méas amplio —o “configuracion”, en términos de
Ostrom—, y estudiar sus vinculos bidireccionales con otras instituciones politicas y no
politicas. Luego, la comprension de la dinamica institucgional requiere una apreciacién del
caracter mutuamente constitutivo de los agentes y las instituciones. Para cualquier institucion
politica particular, los efectos contingentes surgen de la interaccion contextual especifica con
otras instituciones y con actores en su entorno que movilizan ciertas ideas (Peters 2005; 2018

ayh).

La influencia de las ideas en la llamada “tercera ola” del neoinstitucionalismo (Lowndes y
Roberts 2013), resulta fundamental para avanzar en las explicaciones del cambio de politicas.
Mas alla de los enfoques desarrollados para atender a esta problematica —entiéndase corrientes
maultiples, equilibrio puntuado, marco de las coaliciones promotoras—, la inclusion de las ideas
movilizadas por los actores, como parte del mecanismo explicativo del cambio o la

estabilidad de politica, implica importantes compromisos analiticos e investigativos.

Si bien la investigacion neoinstitucionalista comenz6 por explicar la homogeneidad y
convergencia de estructuras y practicas en organizaciones publicas, asi como privadas, en los
paises industrializados occidentales los estudios contemporaneos proponen que la
institucionalizacion ocurre a nivel sectorial mas que a nivel organizacional (Powell y
DiMaggio 1991).
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Esto implicd entonces reconocer que habia “algo” mas que se movia a través del tiempo y el
espacio, esto es el rol de las ideas (Campbell 2004; Czarniawska-Joerges 1996). A este
respecto, John Campbell (2004) sefial6 que los institucionalistas han sido criticados por no
incorporar suficientemente las ideas en su analisis de los procesos de decision y el cambio,
por lo que los estudios contemporaneos enfatizan sobre las ideas en interaccion con las
instituciones, sus efectos en la sociedad, y como evolucionan y se plasman en politicas
concretas. A partir de ello, se pueden elaborar explicaciones sobre como se configuran

trayectorias de politica en asociacion con los actores y sus ideas.

Partiendo de los elementos sefialados, el disefio de politicas, permitiria dar respuesta a la
asociacion e interaccion antes referida, fundamentalmente debido a que busca explicar o
interpretar las interacciones entre los actores, el contexto y los instrumentos de politica a
través de un modelo de causalidad, evaluacion e intervencion (Linder y Peters 1984; Peters
2015; 2018; Fontaine, Narvéez y Fuentes 2018; Fontaine, Medrano y Narvéez 2019).

En estricto sentido, en consonancia con la primera seccion de este capitulo, desde una postura
realista critica lo que se espera al asumir el disefio de politicas como marco analitico es que
provea un horizonte en el cual la configuracién de teorias de rango medio permita mejorar la
comprension sobre la relacion entre actores e instrumentos en un entorno de politica (Linder y
Peters 1987; 1989; 1991), asumiendo de esta forma que la causalidad es una explicacion
disposicional sobre cémo un resultado de politica (la institucionalizacién) es producido por
una configuracién de condiciones INUS (Insufficient but Non-redundant parts of Unnecessary
but Sufficient [INUS]) , en las que las ideas de los actores, los instrumentos que seleccionan y
los arreglos institucionales interaccionan sistémica e indistintamente y se conciben como

fuerzas causales.

Para la explicacion se entiende como entidades complejas y no como variables a los
elementos constitutivos del disefio de politicas: ideas, expresadas en objetivos de politica;
instituciones: expresadas como arreglos institucionales e instrumentos; agencia: expresada en
la dinamica de interaccion entre los actores, en funcion al entorno cambiante donde se

desenvuelven.

Con respecto a la agencia, analiticamente es muy importante considerarla con méas cuidadoen

el proceso de disefio (Peters 2018 b y ¢). Concretamente se trata de comprender la forma en
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gue una gama de actores involucrados en el proceso interactian para generar disefios
especificos (Halligan 1995; Craft y Howlett 2012). Ademas, autores como Considine,
Alexander y Lewis (2014) plantean que los disefios generados a través de diversos procesos
que involucran a diferentes actoresconfiguran en si una agenda de investigacion importante

para los nuevos estudios sobre disefio de politicas.

2.2. Evolucion del disefio de politicas

El disefio de politicas supera la vision del ciclo de la politica que, por un lado, al concebirse
como modelo secuencial, impide el estudio del “papel de las ideas —en particular de las ideas
que comprenden los aspectos relativamente técnicos de los debates de las politicas publicas—
en la evolucién de las politicas” (Ingram, Schneider y DelLeon 2007, 9). Asimismo, en cierta
medida, impide concebir elementos sustanciales de la politica, como por ejemplo el nUmero y
el tipo de actores relevantes involucrados en el proceso, tanto como sus motivaciones; la
dinamica en la que se producen los procesos de desarrollo de las politicas y la posible
existencia de patrones basicos de desarrollo en diferentes areas, sectores o jurisdicciones
(Sabatier 1991; Howlett y Giest 2013).

Autores como Jann y Wegrich (2007), afines a la propuesta de disefio de politicas, consideran
que el modelo de etapas no permite elaborar explicaciones causales que indagan los
complejos procesos de politicas, a pesar de que los primeros antecedentes del disefio de
politica si se puedan ubicar en los estudios de Harold Laswell (1951), concretamente en el
sentido en que enfatizd sobre la importancia de integrar aspectos de la formulacién y la
aplicacion de politicas a partir de la comprension de la diversidad de instrumentos disponibles
para que los politicos puedan entender porqué se toman (mejores) decisiones. Esta ultima fue

una de las preocupaciones centrales del trabajo de Laswell.

Sin embargo, en la década de 1970 se puede plantear el origen de los modernos estudios de
disefio. Siempre en la linea de conocer o buscar la eficacia de las politicas, estos trabajos
evaluaron el impacto del empleo de ciertas herramientas en las politicas tributarias y de
subsidios (Mayntz 1983; Woodside 1986; Sterner 2003). Hacia 1980 y 1990, autores como
Lester Salamon, Patricia Ingraham, John Dryzek, Hans Bressers, Helen Ingram y Anne
Schneider, Stephen B. Linder y Guy Peters, Renate Mayntz, Christopher Hood y Eugene

Bardach fueron los principales en producir mucha literatura alrededor del tema en cuestion.
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En ese sentido, esta nueva ola de produccion planteaba superar la nocién de la politica
entendida a partir de problemas, temas, areas o campos, para mas bien abordarla desde los
instrumentos seleccionados para su implementacion, entendida esta Gltima como técnicas de
intervencion social (Salamon 1981). Esta generacidn del disefio retoma la preocupacion de
Laswell, en el sentido de como hacer politicas que produzcan resultados deseados (Mayntz
1983; Linder y Peters 1984) para articular asi a los procesos de decision para comprender
como dan forma al conjunto de instrumentos que luego de su implementacion pueden fallar o
tener éxito, y a partir de lo cual analizar los actores involucrados (estatales y no estatales) con
capacidad de incidencia sobre la politica, sus preferencias sobre el disefio de politica y su
papel en la toma de decisiones segun lo definido por las reglas e instituciones respectivas.

Existen dos conjuntos de decisiones sobre las cuales el disefio de politica centra su atencion.
En primer lugar, las decisiones sobre el contenido de una politica en términos de lo que
pretende lograr y qué instrumentos conducen a la consecucion del objetivo de la politica. En
segundo, el procedimiento de una politica en términos de qué nivel de gobierno y agencia es
responsable de implementar la politica en cuestion (por ejemplo, DelLeon 1988; Howlett y
Rayner 2007; Howlett 2009; Howlett, McConnell yPerl2015; Capano, Regini yTurri2016;
Chindarkar, Howlett y Ramesh 2017).

Para efectos de este estudio, el énfasis esta en como logra mantenerse el contenido de la
politica a partir de los respectivos arreglos institucionales generados. Se considera que esto se
debe concretamente a que las ideas, como valores compartidos alrededor del contenido de
politica, adquieren legitimidad en dos vias, tanto en el entorno politico, como en el conjunto
ampliado de la sociedad. En ese sentido, la legitimidad se encontraria mediada por el tipo de

politica, en la linea de la tipologia de Lowi (1972).

Ahora bien, en cuanto a los ajustes incrementales de la politica o inclusive la posibilidad de
redisefio de esta, siguiendo a Pierson (1993), esto depende de si la retroalimentacion es
positiva 0 negativa. Se espera que la retroalimentacidn positiva preserve el status quo,
mientras que la retroalimentacion negativa probablemente desencadene intentos de redisefiar
las politicas. Las retroalimentaciones de las politicas pueden, en principio, estimular o
reforzar el aprendizaje de politicas (Van der Knaap 1995), lo que a su vez depende en gran

medida de la voluntad y la capacidad de aprender de los actores politicos.
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La evolucidn de los estudios sobre el disefio finalmente ha decantado en el rescate del andlisis
basado en los instrumentos de politica y en la combinacion de estos. En ese sentido, se espera
“la construccion de un inventario de capacidades potenciales y recursos publicos que pueden
ser pertinentes en cualquier situacién de resolucion de problemas” (Anderson en Howlett
2014, 7).

De esta forma, es importante especificar qué tipos de instrumentos son los mas adecuados
para guardar coherencia con los objetivos de politica que se planteen, su seleccion y la mezcla
0 mix de estos, lo cual determina entonces el tipo de disefio (Howlett y Rayner 2007). En
consecuencia, una politica fallaria por dos razones: si se crean objetivos sin los instrumentos
adecuados; y si se crean los medios, sin una adecuada discusion de los objetivos (Hernandez
2016).

Asimismo, ciertas combinaciones y calibraciones de instrumentos pueden generar respuestas
en contraposicion con los objetivos de la politica; y otras pueden proporcionar un refuerzo o
complementar un acuerdo. El proceso de disefio y seleccion de instrumentos se complejiza
debido a que algunos de los elementos de las politicas publicas, mas que otros, siguen siendo
mas susceptibles a una cuidadosa reflexion y a la manipulacion deliberada del gobierno.

Comprender cémo las opciones de instrumentos se limitan por otro tipo de variables es muy
relevante al momento de tomar las decisiones correctas de disefio de politica en contextos de
formulacién. En esa linea, existen tres niveles de abstraccion con respecto al disefio de
politicas. En el nivel macro se ubican los acuerdos de gobernanza basados en la
determinacion de los objetivos politicos y en las preferencias generales de implementacion; en
el nivel meso se encuentran la lo6gica del régimen y la capacidad politica para determinar los
objetivos y mecanismos; y, finalmente, esta el nivel micro, que responde a la seleccion del
mix de instrumentos técnicos que se encuentran condicionados por los niveles superiores
(Howlett 2009, 76-84).

Algo que ademas tiene efectos profundos en el proceso de formulacion es la forma que toman
las ideas, sobretodo a nivel de los objetivos de politica, pues estos se fundamentan en
principios ético-filosoficos, I6gicas causales y constructos sociolégicos (Goldstein y Keohane
1993; Campbell 1998). Por lo tanto, en los estudios sobre disefio de politica se vuelve

imperativo analizar los origenes, asi como las consecuencias de las ideas asumidas por
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quienes toman las decisiones, y de forma complementaria pero no menos importante, el
contexto y las restricciones que pueden generarse a propdsito de este (Lejano y Shankar
2013).

Asimismo, Christensen, Laegreid y Wise (2002) plantean que el rango de maniobra de los
disefiadores de politicas para plantear nuevos disefios se encuentra mediado por las
caracteristicas del conglomerado politico, de los factores contextuales existentes, asi como
por factores histérico-institucionales. Todo ello configura las preferencias de los actores, asi
como sus acciones instrumentales y esfuerzos intencionales para implementar reformas o
ajustes incrementales y cambios institucionales variados que, nuevamente, dependeran del

entorno politico.

2.3. Agencia, arreglos institucionales y el entorno de politica

A pesar de la tercera ola del neoinstitucionalismo (Lowdnes y Roberts 2013), en la que la
atencion se dirige a teorias generativas, que conciben las instituciones como especificas al
contexto y muy contingentes, tal diversidad no seria, sin embargo, absoluta y estaria

delimitada por los factores de tiempo, espacio, agencia y poder.

La politica comparada considera el disefio de politicas como el resultado de los arreglos
institucionales y las preferencias de los actores individuales. En efecto, la literatura sobre los
jugadores con veto (Tsebelis 2002) ha demostrado que en el resultado del proceso de disefio
de politicas influye mucho el tipo de actores que participan en la toma de decisiones, asi como
sus preferencias politicas, pues estas se derivan, por ejemplo, de las ideologias de los partidos
politicos que forman el gobierno, ya sea por partidos de izquierda, que generalmente tienden a
mostrar una mayor propension a intervenir en la economia, mientras que los partidos de

derecha estan mas a favor de las medidas voluntarias (Tosun y Workman 2018).

A manera de ejemplo, en los sistemas parlamentarios en Europa, los partidos politicos a
menudo necesitan formar gobiernos de coalicion consistentes en dos 0 mas partidos politicos.
Alli la ideologia de no solo un partido es probable que determine la seleccion de herramientas
o instrumentos de politica, sino también las ideologias de varias partes y la forma en que
Ilegan a acuerdos. Dependiendo de la dindmica de la toma de decisiones dentro de los
gobiernos de coalicidn, el disefio de politicas podria ser débil, debido a la necesidad de llegar

a una solucion de compromiso, y el disefio puede resultar de buena calidad porque los
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partidos politicos en el gobierno necesitan convencerse mutuamente y participar en un anélisis
de las opciones de politica existentes, lo que luego conduce a la seleccion de la alternativa que

aparentemente podria ser mas prometedora en términos electorales inclusive.

Ahora bien, desde una postura institucionalista de tercera fase, que implica mantener juntos
en el mismo espacio analitico las acciones estratégicas e interacciones de actores individuales
y corporativos, y los efectos habilitantes, restrictivos y de configuracion de estructuras
institucionales (variables) y formas institucionalizadas, se considera que la agencia esta
limitada por las instituciones, aunque a la vez es constitutiva de ellas (Lowndes y Roberts
2013, 138).

La agencia puede ser entendida a partir de dos capacidades: la de actuar, facilitada o no por
las configuraciones institucionales; y la de imponer la voluntad propia, sea sobre otros actores
o0 sobre el contexto. A la dindmica que adquiere la agencia subyacen arreglos institucionales
caracterizados, primeramente, por estar insertos en un entorno politico y por gozar del
reconocimiento entre los actores que influencian la politica, asi como por producir efectos

colectivos y ser susceptibles de descripcion y explicacion.

Por otro lado, los actores se encuentran comprometidos a lo que Lowndes y Roberts han
denominado una relacion dialéctica con las instituciones, entendida como una interaccion en
la que estos intentan emparejar “las demandas motivacionales mixtas contemporaneas”, y las
instituciones, que contienen legados de diferentes “demandas motivacionales del pasado”
(2013, 13).

Lejos de las perspectivas que limitan el rol de los actores a los momentos “fundacionales”,
para Lowndes y Roberts (2013), los actores operan continuamente como emprendedores
creativos que interpretan las reglas, las adaptan e inclusive resisten su control; con lo cual, la
aparente estabilidad de las instituciones a lo largo del tiempo tiende a ser el resultado de
constantes procesos de mantenimiento institucional que reflejan las cambiantes relaciones de

poder, asi como una cierta disputa de posicion respecto de las ideas y los valores.

Las ideas son los equivalentes funcionales de la l6gica de lo adecuado, y en ese sentido,
establecerian los limites de las acciones aceptables de un gobierno (Peters 2005; 2018a), en su

relacion con actores no estatales que tienen capacidad de incidencia en el area de politica. Por
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lo que, a menos que existan nuevas ideas y estas sean de alguna manera congruentes con las
reglas, précticas y narrativas existentes, es poco probable que sean defendidas de inicio, y en
el caso de ocurrir asi, el Estado y otros actores poderosos resistirian con fuerza (Lowndes y
Roberts 2013, 65). Sin embargo, en un primer momento estos mismos actores
estratégicamente consideraran que los costos de cambiar a una alternativa no claramente
plausible tienden a aumentar, aunque si existe un consenso sobre la necesidad de cambio el
costo es menor (Tsebelis 2002; Steinmo y Thelen 1992; Peters 2005).

Tanto el contexto politico, como el de las instituciones son caracteristicas que configuran
probabilidades de cambio institucional. En relacion con las caracteristicas de las instituciones,
se trata de la discrecion en la aplicacion de las reglas, y sobre el contexto politico, se refiere a
los cambios en el equilibrio de poder, en donde el éxito de los intentos de cambio gradual de
una institucion dependera en gran medida de la fuerza de los poderes de bloqueo de sus
defensores (Mahoney y Thelen 2010, 10), lo cual tiene mucho que ver con las posibilidades

de veto fuertes y débiles.

En efecto, las diversas logicas, instrumental y/o politica que guian a los actoresdan forma a
las demandas sobre el curso de accidn de una politica, y esto al tipo de agencia que se
establece en un marco institucional dado. Vale sefialar que, en términos de Mahoney (2000),
las instituciones, por encima de todo, se conciben como instrumentos distribucionales
cargados de implicaciones de poder, pues dicha distribucion va dirigida a tipos particulares de
actores (Van der Heijden 2010).

En algunos casos, el poder de un grupo —o coalicion en términos de Sabatier (1991)- en
relacién con otro puede ser tan grande, que los actores dominantes tienen capacidad de
disefiar instituciones que se correspondan “estrechamente” con sus preferencias
institucionales. No obstante, los resultados institucionales no necesariamente reflejan los
objetivos de ningun grupo en particular; en efecto podrian ser el resultado involuntario del
conflicto entre grupos o el resultado de “compromisos ambiguos” entre los actores que
pueden coordinarse en los medios institucionales, incluso si difieren en los objetivos
sustantivos (Mahoney 2000). Este elemento es central dado que el interés adquirido por la
agencia, como ya se ha dicho, siempre se encuentra mediado por el contexto institucional,
pero a su vez por la capacidad de veto de los actores para cambiar el status quo, sea de

manera profunda o incremental.
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Aqguellos actores que se benefician de acuerdos existentes pueden tener una preferencia
objetiva por la continuidad, aunque para garantizarla se requiere una movilizacion constante
de apoyo politico y, a menudo, esfuerzos activos para resolver las ambigiiedades
institucionales a su favor (Thelen 2004). Ademas, la racionalidad limitada en la elaboracion
de normas, las suposiciones implicitas sobre el significado de las reglas, la dificultad para
aplicar las reglas y el hecho de que los encargados de aplicar las normas no son quienes

disefian las reglas son las semillas del cambio institucional.

Por otro lado, las posibilidades de veto de los actores que sostienen el status quo se
consideran como posibles factores de cambio institucional. Mientras més fuertes sean dichas
posibilidades, menos agentes de cambio tienen que realizar ajustes importantes en una
institucién. En efecto, una forma de aproximacion a esta interaccion entre instituciones y
actores desde el prop6sito mas bien de explicar el cambio institucional, plantea la relacion con
dos continuos analiticos: el ritmo de cambio y el equilibrio entre estructura y agencia (ver mas
en Lowndes y Roberts 2013, 117).

Interesa en particular para este estudio la relevancia de la agencia en la estructura, dado que al
traer “de vuelta” al actor, los cambios pueden caracterizarse por ser de tipo incremental, como
lo evidencian Schneiberg y Lounsbury (2008), quienes estudiaron la incidencia de los
movimientos sociales en los cambios institucionales con la finalidad de explicar como los
grupos convergen para hacer reclamos a favor o en contra de ciertas practicas o actores, con el
fin de crear o resistir nuevos arreglos institucionales o transformar los existentes, sefialando
que el énfasis no esta en como las instituciones y los actores responden a los cambios que los
rodean, sino mas bien en como la lucha por la ascendencia entre los grupos de actores

conduce a cambios intencionales e involuntarios en los procesos y efectos institucionales.

En el citado estudio claramente existe una inclinacion hacia la agencia, en particular debido a
la persistencia de sus actores en el intento de producir cambios, destacando “la accion
deliberada o estratégica y la movilizacién en torno a las alternativas”, pero en un contexto
donde no es posible asumir suficiente capacidad o reflexividad por parte de los movimientos
sociales para garantizar que la agencia se traduzca en un cambio institucional (Schneiberg y
Lounsbury 2008, 649).

1 En el trabajo de Mahoney y Thelen (2010), una institucién se define por un alto o bajo nivel de discrecién en la
interpretacion o la aplicacion de reglas, o ambas.
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De ahi que, el cambio, si llegase a ocurrir, transita entre la combinacion de actores y su
interaccion con los procesos institucionales. Dado que estos elementos son centrales en la
explicacion, hace falta comprender dos cuestiones centrales: primeramente, que las
instituciones, mas alla de distribuir recursos de poder y delinear las estrategias, condicionan el
modo en que los distintos grupos definen sus intereses y estrategias politicas (Steinmo y
Thelen 1992; Dowding y King 1995), condicionando asi las preferencias de los actores
(Rothstein 2001; Hall y Taylor 1996) y configurando acuerdos intertemporales entre actores

de veto.

Por otra parte, las instituciones en efecto se encuentran cargadas de tensiones, en el sentido en
que inevitablemente plantean a los actores consideraciones de recursos y obvias
consecuencias distributivas, por lo que cualquier conjunto dado de reglas o expectativas
—formales o informales— sobre la accion de distribucion tendra implicaciones desiguales en la
asignacion de recursos, como ya se ha sefialado previamente. En otras palabras, es relevante
considerar la distribucion de los beneficios de una politica publica dada, sobre todo cuando
compensar a los perdedores posteriormente no resulta una tarea facil (Franco y Scartascini
2014, 4).

Abordar la discusion desde estos términospermite comprender las distintas interacciones entre
actores en entornos institucionales que pueden ser resistentes, y frente a ello, los mecanismos
y las estrategias que estos privilegian ya sea para llevar a cabo un cambio, como para
mantener el status quo. Para ello, es importante delinear los tipos de actores, asi como los

modos de interaccion.

2.4. Tipos de actores

De forma contraria al planteamiento del individualismo metodoldgico, se asume que los
individuos actlan regularmente en nombre y en interés de otra persona, grupo u organizacion
con el proposito de crear un producto conjunto o lograr un objetivo comun. Al respecto,
Scharpf (1997) los clasifica en actores colectivos y actores corporativos. Los primeros se
caracterizan por depender y guiarse por las preferencias de sus miembros, en las que la accion
no esta guiada por la eleccion autonoma correspondiente a las preferencias del actor colectivo,

sino que depende de las preferencias individuales de sus miembros. A partir de estas
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caracteristicas, Scharpf (1997) defini6 una taxonomia de tres tipos de actores colectivos:

“coaliciones”, “movimientos”, “asociaciones”.?

Los actores corporativos, por otra parte, tienen un alto grado de autonomia de los
beneficiarios finales de su accion, y sus actividades suelen ser llevadas a cabo por miembros
de individuos con preferencias neutralizadas a través de contratos de trabajo. Son tipicamente
organizaciones de arriba hacia abajo, bajo el control de un liderazgo jerarquico que representa
a los beneficiarios. Si llegan a tener miembros, en un sentido formal, estos no participan
activamente en la definicion del curso de accion de los actores corporativos, sino que lo
maximo a lo que pueden aspirar es a seleccionar y reemplazar lideres. De cualquier forma, las
opciones de estrategia estan desacopladas de las preferencias de los miembros; y, ademas, se
supone que estan desconectadas de las preferencias privadas del personal burocréatico que

participa en la eleccidn de los cursos de accion y que debe implementarlos.

2.5. Modos y componentes de la interaccion”

El institucionalismo centrado en el actor ha propuesto, a diferencia de la teoria de juegos, que
entre los actores pueden desarrollarse una variedad de modos de interaccion. Entre ellos esta
el juego no cooperativo, en el que los actores no negocian o no llegan a un acuerdo sobre las
estrategias; el juego cooperativo, donde las estrategias se eligen por acuerdo negociado; el
juego de votacion, en el cual las estrategias estan determinadas por la regla de la mayoria; y el
juego jerarquico, cuando las estrategias de uno 0 mas actores pueden determinarse por la

eleccion unilateral de otro actor.

2 Coaliciones: son arreglos semipermanentes entre actores que persiguen propdsitos separados, pero en general,
convergentes o compatibles. Utilizan sus recursos de accion separados en estrategias coordinadas de comun
acuerdo y orientadas a la utilidad individual (al mismo tiempo) de cada uno de los actores que participan.
Movimientos: dependen de la cooperacion voluntaria de sus miembros, al igual que las coaliciones, pero se
diferencias en dos aspectos importantes. En primer lugar, su membresia es tan grande y dispersa que la
coordinacion por acuerdo negociado o por votacion puede ser imposible en la practica. En segundo orden, sus
miembros comparten un compromiso moral o ideolégico con un objetivo colectivo que puede perseguirse
incluso con grandes sacrificios por parte de los miembros individuales. Sin embargo, al igual que en las
coaliciones, no existe una estructura de liderazgo institucionalizada y los recursos de accién criticos permanecen
bajo control individual.

Asociaciones: manejan los recursos de accién critica de manera colectiva y las elecciones se toman guiadas por
las preferencias definidas a nivel de actor colectivo. Su membresia puede ser voluntaria u obligatoria, a
diferencia de las anteriores. Se definen como organizaciones de abajo hacia arriba, destinadas a satisfacer las
preferencias de sus miembros, por lo que se suponen procesos de rendicidn de cuentas directos e indirectos y se
espera que las preferencias de los miembros anulen las preferencias de los lideres (Scharpf 1997, 130-140).

" Orientaciones cognitivas y preferencias —intereses, orientaciones normativas a roles, identidad, orientaciones de
interacciones.
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La mayor dificultad de las explicaciones centradas en actores es que en el fondo deben
sustentarse en explicaciones intencionales basadas en subjetividades. La reconstruccion de
estas subjetividades suele realizarse a través de inferencias derivadas de los cursos de accion
elegidos; lo que se conoce como “preferencias develadas”. Por otra parte, las investigaciones
retrospectivas pueden reconstruir las orientaciones a través de documentos o de una serie de
entrevistas a los participantes de un proceso o una politica determinada. Independientemente
de la forma privilegiada para reconstruir las subjetividades, de lo que no cabe dudas es que
resulta una tarea extremadamente dificil y laboriosa en la investigacion empirica, por lo que
lo mas util puede ser utilizar suposiciones simplificadoras y que estas estén, generalmente,
basadas en instituciones. Siguiendo a Scharpf (1997), existen dos suposiciones que son Utiles

para ello: las orientaciones cognitivas y las preferencias.

Respecto a las orientaciones cognitivas, la propuesta institucionalista centrada en el actor
parte de la hipdtesis de que las percepciones de los actores sobre los hechos directamente
observables son empiricamente correctas, y que sus valoraciones sobre lo que no se puede
observar y sobre los vinculos causales son formadas por las teorias que prevalecen en un
momento y entorno institucional particular. Con ello se espera que las combinaciones
especificas de conocimiento e ignorancia tiendan a compartirse entre actores en las
interacciones institucionalizadas y que, por la misma razéon, sean accesibles a los
investigadores. Por otra parte, es de gran interés evidenciar como las percepciones se apartan
del mejor conocimiento disponible, y determinar en qué medida se perciben correctamente los
cursos de accion disponibles, sus resultados probables y sus impactos en las preferencias

respectivas.

Las preferencias son una suposicion simplificadora diferente, principalmente porque el
término se asocia a significados complejos y diversos. En este sentido, el concepto ha sido
desagregado en cuatro componentes mas simples: intereses, orientaciones normativas,
identidades y orientaciones de interaccion. La idea de esta modulacion es especificar por
separado todos los componentes que pueden incidir en la formacion de preferencias y poder

determinar su potencial relevancia en un caso dado.

El componente “interés propio” es Util para describir la preferencia basica de los actores por
la autoconservacion, la autonomia y el crecimiento; y que dependen del entorno institucional

dentro del cual operan los actores colectivos y cooperativos. El segundo componente, “las
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orientaciones normativas de roles”, se puede definir de manera casi objetiva en relacién con
las expectativas normativas dirigidas a los ocupantes de los puestos dados. El tercer
componente, relacionado con la formacion de “identidades especificas”, se deriva de los dos
anteriores en el sentido de que el hecho de que los actores definan intereses y normas
especificas para si mismos les posibilita construir una identidad que simplificara sus propias
elecciones y reducira la incertidumbre para otros actores. El ultimo componente, relacionado
con las “orientaciones de interaccion”, es util para determinar las respuestas mas frecuentes
(no exhaustivas) de los actores. Estas respuestas son: individualismo, solidaridad,

competencia, altruismo y hostilidad.

2.6. Mecanismos para la cooperacion entre actores

En contextos donde las reglas formales se encuentran altamente institucionalizadas, paises
desarrollados especialmente, se esperaria que el proceso de formulacién de politicas y su
negociacion se realice en ambientes sin conflictividad y de consenso. Lo contrario aplicaria

para paises donde las democracias se encuentran en desarrollo (Persson y Tabellini, 2000).

En algunos casos la credibilidad adquirida por un disefio de politica importa mas que su
propio contenido, por lo cual, cuando una politica permanece vigente en el tiempo, permite
que los actores desarrollen capacidades de adaptacidn, asi como que inviertan y respondan
eficientemente a esta (Franco y Scartascini 2014). Tales capacidades muchas veces se generan

en funcién de los mecanismos de presion/negociacion desarrollados por los actores.

Los referidos mecanismos, basados en el esquema propuesto por Scartascini y Tommasi
(2011), resaltan las acciones que los actores pueden desarrollar en funcion del escenario de
cooperacion probable al que se enfrentan. Asi, realizan inversiones y luego acciones tanto en
canales institucionalizados —afectando al poder de jure—, como en medios alternativos, mas
conocidos como tecnologias politicas alternativas (TPA) —afectando al poder de facto—. Estas
se entenderian como “un corte de ruta o tomarse las calles” por medio de la convocatoria a
movilizaciones que a los actores les permite amenazar con la imposicion de un costo a la
sociedad si sus demandas no son atendidas (Scartascini y Tommasi 2011, 7-8). Vale anotar
que la debilidad de las instituciones politicas y la concentracion del poder politico son

elementos que cominmente inciden en el empleo de TPA.
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En paises menos institucionalizados, gran parte de las acciones se encaminan hacia el
desarrollo de escenarios alternativos, las mismas que en ciertas politicas se convierten en
opciones privilegiadas a fin de negociar la vigencia de las politicas. En otras palabras, cuando
los actores buscan obtener beneficios de formas menos institucionalizadas deciden invertir
sobretodo en TPA, con lo cual, una politica puede prolongarse en el tiempo, sobrevivir al

cambio de gobiernos sin mayores alteraciones y a pesar de ello no ser eficientes o de calidad.

2.7. El entorno de politicas

El punto actual de la discusion respecto al disefio de politicas publicas claramente podria
reflejar la nocion de Lowi (1972) sobre la importancia de afectar, incidir y comprender el
entornomas que las politicas en si mismas, de tal forma que las condiciones bajo las cuales se
establecen tendrian un efecto méas duradero que cualquier intervencién que busque disefiar

politicas con procesos sélidos en lugar de contenidos sélidos (Peters 2018b).

De tal modo, esta version del disefio sugiere que cualquier politica individual es impactada
por si misma e impacta a otras politicas, con lo cual, esta naturaleza intrinseca de las politicas
a su vez requiere una mejor comprension de como las politicas se vinculan entre si y como se
combinan o no se integran (Howlett, Mukherjee yKoppenjan2017), lo que ademas implica
disefiar intervenciones que aborden los vinculos y las interacciones entre politicas, incluso
aquellas politicas que no necesariamente estan dentro del mismo dominio. Tales
intervenciones pueden necesitar ir mas alla de la coordinacion convencional (Peters 2017) o la
integracion de politicas (Jordan y Lenschow 2010) para abordar los vinculos més

fundamentales entre las politicas y los &mbitos de las politicas.

Tal como lo sefiala Peters (2018a), el enfoque del disefio para comprender y hacer politicas
publicas deberia integrar no solo una comprensién sélida de los procesos de politicas, sino
también una comprension profunda de las caracteristicas de las herramientas de politicas y
coémo funcionan de manera individual y en conjunto con otras. En otras palabras, asumir que

el disefio es influenciado y configurado por las condiciones estructurales y contextuales.

En ese sentido, es importante reconocer que, dada la diversidad de actores, existe un alto
grado de dificultad que supone hacer que las formas democraticas de interaccion funcionen
eficazmente para abordar los problemas sociales cuyas propias definiciones y soluciones

suelen ser controvertidas, dado que estan estrechamente vinculadas a las ideologias y
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consideraciones electorales predominantes. El supuesto fue y sigue siendo entre los
defensores de estos enfoques que los entornos en los que se estaban interponiendo las
politicas eran tan complejos y tenian tantos actores que era casi imposible que una solucion
sindptica fuera efectiva (Peters 2018b, 2018c).

Por otro lado, lo que los actores pueden lograr a partir de los movimientos organizados esta
condicionado por dos elementos: 1) las instituciones politicas dominantes gracias a los logros
de los anteriores procesos de lucha, que vienen a estructurar el entorno institucional de la
politica; 2) los nuevos movimientos sociales surgidos para cambiar la politica convencional se
pueden construir sobre instituciones alternativas de oposicion establecidas por sus

predecesores.®

Podria afirmarse que el entorno afecta a la capacidad del disefio de politicas, en esta linea
comenzando con los estudios de politica, una nota conceptual reciente de Chindarkar, Howlett
y Ramesh (2017) enfatiza la importancia de la capacidad del disefio de politica para producir
resultados de politica de calidad. Los autores se refieren a dos tipos de capacidad: capacidad

de gobernanza y capacidad analitica.

Cuando confluyen tales capacidades, se esperaria un disefio eficaz, mientras que, en lo
opuesto, donde ambas capacidades son bajas, lo mas probable es un disefio débil. Cuando la
capacidad de gobierno es alta pero la capacidad analitica es baja, se anticipa un disefio
politico capaz, donde es probable que la politica sea politicamente factible pero la calidad de
la politica sea baja. El escenario complementario (de baja capacidad de gobernanza, alta
capacidad analitica) es probable que conduzca a un disefio deficiente, donde la calidad de la

politica es probable que sea buena, pero puede no ser politicamente viable.

3 Schneiberg y Lounsbury argumentan en su estudio que la politica de grupos de interés se ha convertido en una
caracteristica clave de la politica estadounidense a través de sucesivas oleadas de movilizacién y transposicion
de tres grupos externos/desafiantes, es decir, sindicatos, luego agricultores y luego grupos de mujeres. Se ha
establecido un nuevo repertorio institucional, que incluye no solo huelgas, boicots y protestas, sino también
cooperativas, mutuales, clubes apoliticos y asociaciones de un solo tema. Tales instituciones opositoras también
pueden ser constrefiidas por nuevos movimientos que buscan precisamente romper las expectativas de las élites
(como en los movimientos por la paz de las mujeres de la década de 1980, la politica “queer” en la década de
1990 o la ola actual de anticapitalista “ocupaciones” de la calle). El éxito de tales estrategias depende, sin
embargo, del acceso de los movimientos a los recursos, la receptividad de aquellos con poder institucional
especifico y la resonancia de nuevos modelos dentro de un entorno institucional mas amplio (2008, 652).
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Por otra parte, el entorno, las interacciones y los mecanismos privilegiados por los actores
guardan importante relacion con la dependencia del sendero, tanto como con el
incrementalismo, pues estos suponen un buen predictor para el disefio de politicas futuras (ver
Pierce et al. 2014). Esta expectativa claramente va en desacuerdo con el modelo presentado
por Chindarkar, Howlett y Ramesh (2017), basado en la suposicion de que el disefio de
politicas es el resultado del analisis de politicas. Sin embargo, las dos perspectivas se pueden
conciliar: en situaciones donde la capacidad analitica de los gobiernos es baja, la decisién mas

racional seria tomar la decision de continuar haciendo lo que hicieron en el pasado.

También el entorno se conceptualiza como una matriz densa de instituciones que se
configuran y reconfiguran la conducta de otros grupos de actores. De esta forma, si se
pretende ubicar la fuente de los cambios particulares en los cambios lentos habria que
rastrearlos hasta las instituciones y los actores que estan interconectados con las instituciones
que estan en el centro del cambio. Del mismo modo, si se quiere conocer y explicar la defensa
o el rechazo del status quo hace falta mostrar como esa posibilidad fue construida por actores
e instituciones interconectadas y como se transfirié a las instituciones y actores en cuestion
(Lowndes y Roberts 2013, 140).

Al respecto, Pierson y Skocpol (2008, 6) también han sefialado la importancia de formular
hipétesis sobre “los efectos combinados de las instituciones y los procesos en lugar de
examinar una sola institucion o proceso a la vez”. Los actores desfavorecidos por una
institucion pueden utilizar su posicién de ventaja vis-a-vis con otras instituciones para
promulgar el cambio. Las asignaciones de recursos de un conjunto de instituciones pueden dar
forma a los resultados de los conflictos distributivos sobre las asignaciones de recursos

conectadas a un conjunto diferente de instituciones (Mahoney 2000).

2.8. El resultado de politica

Como es conocido, en el campo del analisis de politica publica, normalmente los temas que
hacen parte de la agenda de investigacién contemporanea giran en torno a las fallas de
implementacion (Peters 2015), el cambio de politica (Hall 1996; Capano 2009; Howlett 2011;
entre otros) y el -mejor— disefio de politica (Howlett 2009; Peters y Linden 1984, 2015,
2018a). En contraste, la institucionalizacion como problema de investigacion ha sido
mayoritariamente abordada a partir de vertientes institucionales en la sociologia, asi como en

la ciencia politica.
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Desde la perspectiva institucional sociol6gica, la institucionalizacion se entiende como un
proceso que apunta a satisfacer la necesidad de legitimacion propia de las organizaciones,
segunlo han sefialado autores como Powell y DiMaggio (1999) y Meyer y Rowan (1999). Por
su parte, desde la ciencia politica, autores como Scartascini y Tommasi (2013), plantean la
importancia de analizar a la institucionalizacién del sistema politico a partir de cuatro
atributos centrales: la adaptabilidad, la complejidad, la autonomia y la coherencia de sus
organizaciones y procedimientos. Sobre estas caracteristicas se enfatiza en el rol de los
actores en el intercambio y las negociaciones, dando mayor reconocimiento y formalizacion

de ciertas formas de tomar decisiones y hacerlas cumplir.

Una nocion bastante acotada sobre la institucionalizacion y asumida para este trabajo sefiala
que en el proceso de institucionalizacion de una politica existen dos caracteristicas: los
cambios son Unicamente de tipo incremental y la agencia de los actores es fundamental dado
que recrea su capacidad de veto para mantener el status quo. Dada una visién de la estabilidad
institucional que descanse no solo en la acumulacion sino también en la movilizacion
continua de recursos, una fuente significativa determinante el mantenimiento o cambio del
status quo sera los cambios en el equilibrio de poder que pueden darse de manera directa, por
ejemplo, a través de cambios en las condiciones ambientales que reorganizan las relaciones de
poder (Lowndes y Roberts 2013, 117-123). De esta forma resulta importante enfatizar la idea
de que los actores se encuentran integrados en una multiplicidad de instituciones, y las
interacciones entre ellos pueden permitir cambios imprevistos en la distribucién continua de

recursos (Mahoney 2000).
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Capitulo 3
Estrategia metodoldgica para la seleccién de casos

Este disefio de investigacion, en consonancia con el realismo critico, no aspira a explicaciones
generalizables, por el contrario, sera una investigacion basada en el estudio de casos (small-
n), cuyo objetivo se enfoca en tipos diferentes de relaciones causales a partir del uso de
evidencia empirica diferente, empleando el método de reconstitucion de procesos. Dado que
no se trata de un andlisis de varianza, se abordaran las partes del mecanismo causal como
cualidades y causas —atributos causalmente relevantes definidos por quien investiga—, en lugar
de “variables”. Cuando la causalidad se entiende en términos de mecanismos, los disefios de
investigacion mas apropiados implican rastrear procesos usando métodos dentro del caso

como congruencia o reconstitucionde procesos (Beach y Pedersen 2016a, 15).

Con respecto a la generalizacion, dado el tipo de estudio, se concibe una poblacion con
propiedades de causalidad homogénea, y partiendo de ello se busca aportar a la construccién
de teorias de rango medio. Este estudio no trabaja con diferencias de grado, sino de naturaleza
o de tipo, la delimitacion de la poblacion es especifica y determinada. Por otra parte, se
considera al igual que Beach y Pedersen (2016a y b) que el mejor método para investigar una
afirmacion determinista acerca de los mecanismos causales que producen un resultado
contexto-dependiente seria un estudio en profundidad de seguimiento de procesos de varios
casos, cada uno de los cuales genere evidencia mecanistica de los procesos causales

producidos por los casos individuales.

3.1. Estudio de caso

Partiendo de la I6gica de inferencia “abductiva”, los analisis de caso en el realismo critico se
conciben desde un determinismo ontolégico al nivel de los casos,* con lo cual los eventos no
ocurren de manera aleatoria,? sino mediante un camino o una cadena de procesos que al
establecerse y teorizarse —probabilismo epistemoldgico—, configuran una explicacion

determinada que se espera rastrear y sustentar por medio de la evidencia. En otras palabras:

! Aunque esto no invalida que se pueda aprender algo sobre las relaciones causales al analizar los patrones que
establecen los analisis de casos combinados cross-case patterns (Beach y Pedersen 2016a, 22).

2 En términos de alcance espacial y temporal, y donde la unidad de analisis es contingente sobre la afirmacion
teorética que se construye, el alcance de un caso determina los limites sobre los que se esta configurando una
inferencia causal. En base a ello Beach y Pedersen definen el caso como “la unidad en la cual una relacion causal
dada opera desde la ocurrencia de una causa hacia el resultado teorizado” (2016a, 10).
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Tomar los casos como el punto de partida de andlisis, no significa que la investigacion basada
en casos siempre esté produciendo explicaciones causales acerca de por qué ciertos resultados
sociales se produjeron en los casos individuales. Si queremos elaborar una explicacion causal
completa de un resultado en particular, o queremos decir algo sobre una relacion causal que
puede viajar dentro de una poblacién acotada de casos similares, depende de la posicion
filosofica que se tenga sobre la naturaleza de la ciencia misma (Beach y Pedersen 20164, 21,

traduccion propia).

Tanto el determinismo ontoldgico como la asimetria causal, son las suposiciones centrales
compartidas de la investigacion basada en casos (Mahoney 2008; Goertz y Mahoney 2012;
Ragin 2000, 2008). Asi, como ya se ha dicho y es l6gico, el nivel del que se parte en este tipo
de investigaciones es el caso “[...] definido como la unidad en la que se desarrolla una
relacién causal dada. En cualquier caso, dado ya sea que una relacion causal hipotética haya
tenido lugar o no; esto significa que I6gicamente no hay probabilidades dentro del caso”
(Beach y Pedersen 2016a, 17).

De este modo, la postura ontolégica y consecuentemente al objetivo de la investigacién en el
analisis del caso —su causalidad— puede entenderse ya sea en términos de contrafacticos o de
mecanismos. Los primeros plantean las explicaciones por medio de los métodos comparados;
por su parte el estudio de los mecanismos plantea un enfoque en el estudio de la evidencia
producida por procesos causales dentro de los casos, lo que lleva a estudios de casos Unicos
en profundidad (Beach y Pedersen 2016a; Beach y Rohlfing, 2015; Rohlfing y Schneider,

2016; Fontaine 2017), y en donde la comparacion, de darse, se estableceria entre mecanismos.

Con base en lo referido, esta investigacion se centra en la construccion de mecanismos, en lo
cuales también la causalidad puede ser tanto regular como singular.® Cuando se asume
regularidad, el objetivo de la investigacion es encontrar mecanismos que funcionen en
multiples casos dentro de poblaciones delimitadas, mientras que cuando se asume una
causalidad singular, el foco esté en evaluar cbmo funcionan los mecanismos en casos
particulares. En ese sentido, la regularidad causal estaria acotada a un conjunto de casos que
comparten parte de sus caracteristicas centrales, como por ejemplo el contexto, principio de

homogeneidad causal para el anélisis de méas de un caso. Ademas, dado que la causalidad

3 Beach y Pedersen (2016a) se refieren a la primera como investigacion centrada en la teorfa, ya que pretende
generalizar mas alla de los limites del caso Unico, y a la segunda como investigacion centrada en el caso.
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asumida a nivel del mecanismo es combinatoria y asimétrica, se entiende que los fendbmenos
sociales son multicausales —combinacion de un conjunto de causas—, lo que rechaza asi la
monocausalidad (Ragin 2008). Se habla de una regularidad acotada a un conjunto de casos
con caracteristicas contextuales compartidas, regularidad implicada en teorias de rango medio

o0 explicaciones causales que buscan formular teorias de rango medio.

La construccion de explicaciones en términos de mecanismos causales propone “abrir la caja
negra de la causalidad” (Fontaine 2017), lo que implica avanzar mas alla de la causalidad
como asociacion regular, para poner en evidencia los mecanismos —compuestos de entidades
y actividades— capaces de transmitir fuerza causal entre sus entidades, donde la causa (C)
contribuye a producir el resultado de interés (R). Tales mecanismos, de nuevo, son altamente

dependientes del contexto.

En ese sentido, tomando la naturaleza heterogénea de las politicas publicas, la causalidad es
de tipo multiple y coyuntural. Esto implica reconocer tres caracteristicas sobre la causalidad
compleja, que ya se han mencionado: es combinatoria, siempre un conjunto de causas explica
un resultado de intereés, es decir no hay relaciones monocausales; se reconoce la equifinalidad,
diferentes combinaciones de causas pueden conducir a un mismo resultado; la causalidad es
dependiente del contexto, incluso la misma combinacién de causas puede producir resultados

diferentes.

Notese que tal heterogeneidad reconoce implicitamente que los problemas de estudio son de
naturaleza contexto dependiente, donde se advierte a las politicas como procesos
estructurados en un tiempo y espacio (Hall 2016). En ese sentido, no se aspira a construir
teorias generales, por el contrario, como ya se ha dicho, teorias de rango medio (Sartori
1970), que para la explicacion causal tratan con un conjunto de casos compartidos por las
condiciones causales, asi como el resultado (R) y las condiciones contextuales.

Con respecto a las afirmaciones asimétricas, son factibles cuando se teoriza sobre causas
necesarias y/o suficientes, ya sea a través de casos o dentro de ellos, tanto como en casos
teorizados sobre mecanismos causales. Por lo tanto, con el objetivo de observar como se
comportan los hallazgos en otro caso, es posible comparar u observar como opera el
mecanismo del caso 1 frente a otros —pocos— casos en los cuales la causa (C) y el resultado

(R) se encuentren presentes (Beach y Pedersen 2016b, 26-28). De cualquier forma, no se
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pretende hacer algun tipo de inferencia respecto a la ausencia de la causa (=C) y el resultado
(=R), con lo cual vale sefalar que al hacer afirmaciones asimétricas la poblacién de casos en
la que se centra una investigacion con estas caracteristicas incluye solo los casos positivos del
resultado (R).

Por lo tanto, en esta investigacion se busca seleccionar a partir de una poblacion acotada a
Ameérica Latina y el Caribe, aquellos casos que denoten presencia de la causa (C)
—detonante—, entendida como un momento de reforma al sistema politico que alcanza a incidir
en el &rea de la politica en estudio: acceso gratuito a la educacion superior publica; y que
como resultado (R) —luego de un proceso especifico en el que interacttan las instituciones
formales e informales y los actores con poder de veto— se evidencie una institucionalizacién

de la politica de acceso gratuito a la educacion superior publica.

Tales caracteristicas sostienen que, dado que el nivel de analisis es el caso, resulta interesante
como forma de desarrollar explicaciones ahondar, por un lado, en el mecanismo que
causalmente conecta la causa (C) con el resultado (R), asi como en la posibilidad de encontrar
regularidades acotadas que posteriormente pueden replicarse a través de la comparacion de
mecanismos en dos casos, previendo siempre el factor contextual entre los casos. En otras
palabras, un analisis exhaustivo dentro del caso da cuenta de los mecanismos causales y como

funcionan en casos particulares (Beach y Pedersen, 2016b).

3.2. Reconstitucion de procesos

La reconstitucion de procesos —process tracing— ocupa en la actualidad un lugar protagénico
como método para rastrear y construir inferencias a partir de mecanismos causales, tanto en el
campo de las ciencias politicas, relaciones internacionales y, aunque de forma naciente, en las
politicas publicas (Fontaine 2015; Bril-Mascarenhas, Maillet y Mayaux 2018). En efecto, los
mecanismos causales, que bien pueden definirse como un “[...] sistema complejo que
produce un resultadopor la interaccion de un naimero dado de partes” (Glennan 1996, 52), son
el componente central de un andlisis de caso que emplea la reconstitucién de procesos,
aunque no existen criterios unificados en la forma de emplear la reconstitucionde procesos
(Mahoney y Goertz2012; Collier 2011; Beach y Pedersen 2011) y en algunos casos tampoco

hay consenso sobre el uso del término.
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Kay y Becker (2015), por ejemplo, plantean una reconstitucion de procesos causal. Bennett
(2008), Checkel (2008), y George y Bennett (2005) concuerdan en que la reconstitucion de
procesos puede ser definida en funcidn de su objetivo central: rastrear y sustentar los
mecanismos causales (Beach y Pedersen 2011; 2016a). En tal sentido, la reconstitucion de
procesos plantea explicaciones tales como “X causo Y, a través de un mecanismo causal
compuesto por partes A, B, C..., N en el marco de las condiciones contextuales Z” (Kay y
Baker 2015,7).

Por otra parte, para George y Bennett (2005, 206-207) las reconstituciones de procesos son
“[...] intentos por identificar el proceso causal que interviene —cadena causal y mecanismo
causal- entre una variable independiente (o variables) y el resultado de la variable
dependiente”. En tal sentido, se considera que tiene un gran potencial para establecer
inferencia causal en casos individuales —inferencias dentro de los casos— y estudiar los

mecanismos causales en las ciencias sociales.

Estos autores reconocen la existencia de diferentes formas de reconstituir procesos, al
argumentar que se desarrollan narrativas detalladas a partir del uso de la teoria més explicita,
donde “[...]partes de la narracién toman en cuenta hipétesis causales explicitas, aunque
empleen variables tedricas para este fin, o traten de extrapolar la explicacién del caso en una
generalizacion” (George y Bennett 2005, 210-211), asi como las variantes donde el
investigador construye una explicacion general en lugar de un trazado detallado de un proceso
causal. Nétese, no obstante, que estos autores tratan a la reconstitucién de procesos como un

método singular, con diferentes usos, tales como prueba de falsedad o equifinalidad.

Por otra parte, Gerring (2007) lo planted explicitamente como un método singular,
definiéndolo como una herramienta deductiva para probar si los mecanismos causales estan
presentes y se comportan como fueron teorizados. Describe al proceso de investigacion
deductivo en dos etapas, en las que el investigador aclara primeramente el argumento tedrico,
para posteriormente buscar la verificacion empirica de cada etapa del “modelo”. Otra
definicion plantea “reconstituir el proceso de forma especifica, tedricamente informada, en la
cual el investigador busca una serie de pasos intermedios preestablecidos tedricamente”
(Checkel 2008, 363). Esto aporta a la posibilidad de configurar teorias de rango medio (Beach
y Pedersen 2011, 8).
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Otros autores describen a la reconstitucion de procesos como un método consistente en el
examen de las piezas que contribuyen a apoyar o desechar hipétesis explicativas alternativas,
en las cuales el interés recae en las secuencias y los mecanismos en el desarrollo de los
procesos causales hipotéticos, a partir de lo cual la investigacidn buscaria las consecuencias
observables de explicaciones hipotéticas, y donde el objetivo seria establecer si los eventos o
procesos dentro del caso encajan en los supuestos dados por las explicaciones alternativas
(Bennett 2010, 208).

Como se observa, las formas de abordar la reconstitucionde procesos guardan relacion tanto
con los objetivos de la investigacién como con las posturas ontoldgicas y epistemolégicas
asumidas a nivel investigativo, con lo cual el uso y las aproximaciones para llegar al empleo

de este método son variopintas.

Asimismo, sobre los mecanismos causales se han desarrollado extensos debates (ver
Trampusch y Palier 2016; Blatter y Haverland 2014) que superan la vision de King, Keohane,
y Verba (1994), quienes los plantean como una sucesion de eventos y como variables
intervinientes. Contrario a ello, este estudio emplea la definicion configurativa de mecanismo
causal, que también ha sido desarrollada por una amplia literatura de autores tales como
George y Bennet (2005); Beach y Pedersen (2011; 2016a, 2016b); Bennet y Checkel (2015),

entre otros.

Beach y Pedersen (2011; 2016a y b), en concordancia con los fundamentos del realismo
critico, establecen la comprension de una relacién causal a partir de la reconstitucion de
procesos requiere entender cOmo un mecanismo conecta una condicién dada (C), con un
resultado (R), siempre en una temporalidad de ocurrencia de los hechos (Falleti y Lynch
2009). De tal forma, se entiende al mecanismo como un sistema, en el que se establece la
relacion causal detectando de qué forma C contribuye a producir R, en un caso individual.

La perspectiva mecanicista vincula las causas y los resultados en conjunto, asi se entiende
COmo un proceso que, de probarse, es operativo en un caso dado. Idealmente, los mecanismos
se desempaquetan tedricamente en partes compuestas de entidades que contienen actividades,
con el objetivo de rastrear si cada parte opera segun la teoria. Asimismo, no se puede suponer
que solo porque se encuentra un mecanismo que vincula una causa (C) y un resultado (R),

existe un efecto causal neto en el caso, pues para cualquier causa dada puede haber multiples
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mecanismos diferentes activados que tienen diferentes efectos en el resultado. De hecho, de

esto se trata el determinismo asumido a nivel ontoldgico.

No obstante, aunque la misma causa puede desencadenar diferentes mecanismos en diferentes
contextos (Bunge 1997, Falleti y Lynch 2009, Gerring 2010, Goertz y Mahoney 2009), y esto
se define como heterogeneidad mecanicista,* depende del objetivo que la investigadora se

plantee al momento de desarrollar el analisis.

Con la finalidad de observar como opera un mecanismo teorizado en méas de un caso, se
asume, por un lado, las limitaciones de la generalizacion de los mecanismos, dada la
sensibilidad contextual; y por otro, se eleva el nivel de abstraccion de los mecanismos
teorizados, con lo cual estos se pueden establecer de manera mas abstracta mediante la
omisién de detalles y la simplificacion siempre basada en la literatura analitica. Entonces, el
nivel de abstraccion se propone sobre mecanismos contingentes, que pueden presentarse en al
menos dos casos. De esta forma, cuando se aumenta el nivel de abstraccion, se puede ampliar

el alcance potencial de los hallazgos sobre el mecanismo.

En efecto, es lo que se espera encontrar en la seleccion de casos de esta investigacion sobre
institucionalizacion de la politica de acceso gratuito a la educacion superior publica en
América Latina y el Caribe, teniendo en cuenta, por un lado, que los paises dela region
latinoamericana comparten contextos generales en aspectos que, como ya se ha sefialado en la
delimitacion del problema de politica, se vuelven potencialmente comparables, recalcando
que siempre y como punto de partida se habla a escala de contextos. Por un lado, en materia
de desigualdad social y consecuentemente desigualdad en los accesos a la educacion puablica,
como se ha demostrado en el capitulo 1; asi como también en las trayectorias que los sistemas
politicos han seguido en la region, en clave de fragilidad institucional, como lo sefialan
muchos autores, centralmente Levitsky y Murillo (2010) u O’Donell (1997).

4 La heterogeneidad mecanicista se produce cuando: (1) la misma causa desencadena diferentes procesos en dos o
mas casos, lo que resulta en diferentes resultados, o (2) la misma causa esté vinculada al mismo resultado a través
de diferentes procesos. Mientras que la primera situacion se puede evitar mapeando casos en valores de X e Y, la
segunda es altamente problematica para extrapolar desde encontrar un mecanismo operativo en un caso dado a
otros casos porque incluso pequefias diferencias en los valores de Z podrian desencadenar maltiples mecanismos
(Beach y Pedersen 2016a).
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Por su parte, la evidencia que sostiene a las hipétesis dentro del mecanismo en un analisis
basado en caso, se relaciona con la evidencia mecanicista, entendida como la huella digital
observable que deja el funcionamiento de las actividades asociadas con cada parte del
mecanismo (Fontaine 2017; Illari, 2011). De tal modo, son los rastros empiricos y su
asociacion con actividades los que permiten inferir que se cuenta con la evidencia dentro de
un mecanismo que vincula una causa (C) con un resultado (R) (Clarke et al. 2014; Beach y
Pedersen 2016b). En otras palabras, la evidencia del mecanismo es informacion recolectada

que trata de capturar lo que ocurrié en el caso de analisis.

La reconstitucion de procesos como método, por el tipo de causalidad que plantea, es de
naturaleza determinista, dado que al establecer las circunstancias mediante las cuales una
causa (C) genera un resultado (R), admite una logica de inferencia para establecer un
determinado camino (pathway) en términos de secuencia, aunque con temporalidad ampliada,
para explicar de la forma mas parsimoniosa tal resultado (R) (Beach y Pedersen 2011; 20163,
b). Ademas, la homogeneidad causal —contextual— es condicidn necesaria en el analisis de
mas de un caso, para alcanzar la generalizacion de los hallazgos de un caso (Beach y Pedersen
2016b, 9). En ese sentido la seleccion de casos no es una forma de control —como en los
disefios de variacion—, sino que es Gtil para revisar otras explicaciones —rivales— que en rigor
se ubican en las pruebas empiricas, huellas o rastros observables (George y Bennet 2005, 137,

Bennet y Checkel 2015, 10) del mecanismo causal teorizado.

La evidencia utilizada en la reconstitucion de procesos se relaciona con las huellas empiricas
arrojadas por el funcionamiento de un mecanismo causal dentro de un caso. Esta forma de
evidencia se denomina evidencia mecanicista, también llamada observaciones de procesos
causales. En la investigacion basada en casos, la reconstituciondetallada de procesos que
utilizan evidencia mecanicista dentro de casos individuales se encuentra en la parte superior
de la jerarquia probatoria. Debajo de esto hay métodos internos mas débiles que solo rastrean

oblicuamente los mecanismos, narrativas analiticas, por ejemplo.

Finalmente, existen tres tipos de variantes en la reconstitucion de procesos, y estas pueden
ser: 1) theory testing (comprobacion de la teoria); 2) theory building (construccion de la
teoria); 3) theoretical revision (revision tedrica). La que interesa a este estudio es la de
comprobacion de la teoria, la cual se define como el proceso dereconstitucion que

conceptualiza una teoria basada en la literatura existente y luego comprueba si hay evidencia
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de que un mecanismo causal hipotético esta realmente presente en el caso seleccionado.
Después de desarrollar proposiciones observables empiricamente para cada una de las partes
del mecanismo, el estudio evalua si las pruebas se encuentran realmente en el caso, y si se
puede confiar en estas (Beach y Pedersen 2013, 208). En este nivel, el desarrollo de la l16gica

bayesiana resulta prometedor (Trampusch y Palier 2016, 447).

3.3. Comparacion

La comparacion, en el mismo sentido en el que se ha venido sefialando a lo largo de este
capitulo, no tiene por objetivo probar generalizaciones empiricas hipotéticas; por el contrario,
es asumida para resaltar las diversas vias en las que unas propiedades disposicionales se
manifiestan en el mundo, y se edifica sobre una comprension ontoldgica determinista acerca
de las afirmaciones causales. Se trata en ese sentido de realizar una comparacién entre casos a
través de un mismo mecanismo causal, mediante el empleo de la reconstitucién de procesos,
pues este disefio de investigacion busca dar respuesta a dos cuestiones fundamentales: ¢por

qué? y ¢como? se relacionan la causa (C) con el resultado (R).

En tal sentido, analizar las condiciones necesarias empleando la comparacion implica el
analisis de relaciones causales asimétricas, distintas a los anélisis de regresion (Beach y
Pedersen 2016a, 6), a partir de casos concretos —individuales—utiles como ejemplos de

poderes causales.

La centralidad de los poderes causales en la comparacion radica en que a través de su analisis
se fortalece la confianza en la validez de las hipotesis. Solo de esta forma es posible construir
conocimiento certero para los realistas criticos y por lo tanto alcanzar una mejor explicacién
sobre el mundo que se observa de manera transfactual, debido a ello se asume que el mundo
es un sistema abierto en el que los poderes causales de las “entidades”, pensando en términos

de mecanismos causales, pueden o no tener manifestaciones empiricas en una situacion dada.

Por lo tanto, la comparacion es de pequefia escala —small n— (Rohlfing 2012, Schneider y
Rohlfing 2013, Beach y Rohlfing 2015), y se da a nivel de los mecanismos analizados a partir
de casos que por principio deben presentar homogeneidad causal, y donde se espera observar
coémo opera el mecanismo teorizado y sustentado a partir de las huellas empiricas en forma de
evidencias. Asimismo, la comparacion de casos requiere que los casos sean relativamente

independientes entre si y que la poblacion sea causalmente homogeénea (Ragin 1987, 48).
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En la seleccidn de los casos, las herramientas analiticas deben distinguirse entre las
comparaciones que se centran en las similitudes y diferencias, dado que se espera emplear la
comparacion entre casos que presenten el mismo resultado (R), o sea la institucionalizacion
de la politica de gratuidad en la educacién superior, para encontrar causas potenciales que

expliquen el fendmeno social de interés

En ese sentido, la propuesta de Mill (2011 [1843]) se encuentra en el centro de la
comparacion basada en casos. Por un lado, y con respecto a la comparacion de similitud, se
ubica el método de concordancia o similitud positivo sobre el resultado; mientras que la

comparacion de diferencias se plantea mediante el método de diferencias de causa. Asi:

La caracteristica definitoria de los métodos de Mill es que los casos relevantes son
seleccionados en funcién de su pertenencia al conjunto de los resultados (set of the outcome)
(1843), mientras que el método més-similares/mas-diferentes se basa en la pertenencia al
conjunto de la causa (set of the cause) (Przeworski y Teune, 1970 en Beach y Pedersen 201643,
36).

3.4. Ldogica bayesiana y construccion de los observables empiricos

Uno de los aportes del analisis bayesiano tiene que ver primeramente con la
complementariedad y el sustento que brinda al método de reconstitucionde procesos. Por otro
lado, si se busca disciplinar los procedimientos hacia la construccion de inferencias causales
(Bennett 2015) y en aras de transparentarlos, este tipo de razonamiento aporta mucho,Dado
que se caracteriza por ser epistemoldgicamente probabilistico —lo que significa que nunca es
posible confirmar o infirmar por completo una teoria, debido a la complejidad y ambigliedad
inherentes del mundo empirico— atribuye distintos grados de confianza a las hipétesis
tedricas, basadas en la solidez de la evidencia empirica encontrada (Howson y Urbach 2006).
En ese sentido, vale aclarar que usando la lo6gica bayesiana (Bennett 2008; Beach y Pedersen
2013), si bien se pueden hacer inferencias en los casos que emplean la reconstituciénde
procesos, no es posible inferir automaticamente que el hecho de haber encontrado un
mecanismo causal en un caso determinado implique su presencia en una poblacion mas

amplia de casos (Beach y Pedersen 2013; 2016).

53



Este trabajo asume la l6gica de Bayes, que busca representar el grado racional de creencia que
se debe tener en las hipdtesis del mecanismo causal, dada la informacidn que se posee, méas
alla de predilecciones personales (Fairfield y Charman 2017, 2). Asi, una probabilidad p (e|h)
representa el grado de creencia razonable en la evidencia a la luz de la hipotesis, o lo que es lo

mismo, si la hipotesis es verdadera.

Por otra parte, se espera dos tipos de aplicaciones de este razonamiento: informal, el cual es
enteramente narrativo y se apoya en categorias lingisticas, razona y argumenta las
inferencias; y formal, que intenta cuantificar toda la informacion cualitativa usando valores
numeéricos y funciones matematicas. La combinacidn de estas etapas en un solo proceso
permite la aplicacion mas rigurosa y disciplinada del método (Beach y Pedersen 2016a;

Fontaine, Narvéez y Fuentes 2018).

En términos de fortaleza analitica, se avanza mucho con el razonamiento y la formalizacion
bayesianos cuando se trata de un analisis de caso a través de la reconstitucion de procesos,
pues al emplearlos para la formulacidn de las hipotesis, asi como para el disefio de las pruebas
sobre cada parte del mecanismo causal, el calculo formal de las probabilidades sobre tales
hipGtesis contribuye a cerrar, en parte, la brecha de fiabilidad o validez del anélisis. Vale
resaltar, no obstante, que su debilidad aun prevaleciente se debe a que todavia no existe un
consenso en la comunidad académica respecto al criterio subyacente sobre los valores
asignados a las pruebas que se construyen como observables empiricos sobre un sustento en

la evidencia.

Son cuatro los tipos de pruebas o test bayesianos para evaluar tanto la certeza (certainty),
como la exclusividad (uniqueness)® (Collier 2011): 1) el test doblemente decisivo (doubly
decisive)que aumenta la certeza sobre la hipdtesis y es evidencia altamente exclusiva de un
tipo de hipotesis explicativa; 2) el test pistola humeante (smoking gun) que evalla evidencia
muy exclusiva de un cierto tipo de explicacion, pero cuyo nivel de certeza no es determinante
para corroborar una hipotesis; 3) el test de paja en el viento (straw in the wind)

caracterizadopor aportar baja certeza y baja exclusividad, con lo cual es el menos fuerte de

5 Se entiende que las predicciones empiricas ciertas (certainty) son aquellas inherentes a la ocurrencia de la
hipotesis, es decir aquellas observaciones esperadas que tienen mucha probabilidad de encontrarse en la realidad
si la parte del mecanismo de verdad existe. Por otra parte, las predicciones empiricas exclusivas (uniqueness) son
sefiales exclusivas, o altamente compatibles, solo con una de las hip6tesis bajo consideracion (Bennett 2008,706).
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todos los test; y finalmente 4) el test del aro (hoop test), el cual evalla evidencia con alta
certeza pero baja exclusividad sobre la hipétesis explicativa, lo que implica que pueda aportar

evidencia sobre hipotesis rivales.

El prior (p (h)) del cual se parte en el anlisis bayesiano es la certeza previa o a priori en las
hipotesis causales. Por su parte, la confianza empirica en la hipdtesis de cada parte del
mecanismo causal se expresa en la forma “posterior”, la cual establece la probabilidad de que
h sea valida a la luz de la evidencia que sostiene a las pruebas o predicciones empiricas
observables (Beach y Pedersen 2013, 2016a), las cuales pueden configurarse como uno de los
tipos de test bayesianos p(h|e). Esto esta en consonancia con Fairfield y Charman (2017),
quienes plantean el calculo del peso de las evidencias no como piezas empiricas de evidencias
en si mismas, sino como predicciones empiricas observables, entendidas como indicadores o

marcas que pueden convertirse en evidencias a favor de una hipdtesis (Kay y Baker 2015, 12).

Este trabajo asume ciertas convenciones metodoldgicas para el empleo de la formalizacién
bayesiana® (Fontaine 2017). A partir del principio de incertidumbre (Fairfield y Charman
2017), se asume la probabilidad inicial o el prior con un valor de 50%, para a partir de ello
acumular un valor de confianza por cada grupo de pruebas en cada parte del mecanismo
causal, con lo cual cada prueba inicial de cada parte del mecanismo siempre vuelve al valor
del prior (50%). Asimismo, los instrumentos de politica, mas conocidos por sus siglas en
inglés como NATO (Nodality-Autority-Treasure-Organization) (Hood 2011), presentan de
manera sistematica la evidencia que bien puede sustentarse en las pruebas empiricas de cada
parte de un mecanismo causal teorizado en el campo de estudio que nos ocupa. Con lo cual,
para evitar sesgos estadisticos y como estrategia conservadora sobre la evidencia, los

instrumentos sustentaran unicamente pruebas de tipo aro (hoop).

Siguiendo el planteamiento de Bennet (2015, 283), la medicion de los positivos verdaderos

p (elh), la probabilidad de que el test o la evidencia sean positivos cuando la teoria es cierta,
da cuenta de la certeza en relacion directa; los falsos positivos p(e|=h). La probabilidad de que
la evidencia sea negativa cuando la teoria es falsa corresponden a la exclusividad de las
pruebas empiricas, pero en relacion inversa, es decir lo que mide directamente el parametro p

(e|=h) es su no exclusividad. En tal sentido, dado el objetivo de disefiar pruebas de tipo aro

® Grupo de Investigacion de Politicas Publicas Comparadas. FLACSO, Ecuador.
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(hoop), se asignaran valores de alta certeza p (e|h) = 0,9 y, baja exclusividad p (e|-h) = 0,3
(Fontaine, Narvéez y Fuentes 2018; Fontaine, Medrano y Narvaez 2019).

Empleando un razonamiento que asuma tales convenciones, se diria que existe una alta
probabilidad de encontrar un instrumento NATO (e), si es que existiera una politica pablica X
(h) —existe alta certeza p (e|h) = 0,9-y, sigue siendo probable encontrar instrumentos NATO
(e), aun en ausencia de una politica publica X (=h) —los instrumentos entonces, cuentan con
baja exclusividad p (e|=h) = 0,3—, es decir que inclusive si se encuentra un instrumento de

politica, no necesariamente esto se traduce en la existencia de una politica publica.

3.5. Seleccion de casos

Como ya se ha sefialado, una de las manifestaciones del contexto de desigualdad
latinoamericano es la composicion del acceso a la educacion superior publica (ver figura 1.1,
supra). En efecto, una politica promotora de la equidad en el acceso a la educacion superior se
compone de, al menos, dos elementos centrales: democratizacion del acceso (objetivo de

politica) y graduacion o eficiencia terminal (resultado de politica).

En términos generales, el disefio de las politicas publicas normalmente guarda relacién con la
orientacion ideoldgica de los gobiernos, y esto es mas evidente en la orientacion de las
politicas sociales. En ese sentido, Huber y Stephens (2012) encontraron que los paises
latinoamericanos donde los partidos de izquierda prevalecieron en las Gltimas dos décadas
tenian mas probabilidades de enfatizar los gastos en salud y educacion, con lo cual tendieron a
una amplia cobertura, asi como a méas y mejores resultados redistributivos. En la misma
I6gica, con respecto a las reformas sociales universalistas, la literatura ha planteado que
contar con partidos de izquierda en el poder es una condicion necesaria, aunque no suficiente,
para garantizar la permanencia de estos, pues también ha ocurrido que “partidos populistas de
izquierda/centro-izquierda han participado recientemente en reformas regresivas de la politica
social” (Pribble 2013, 19 en Martinez y Sanchez-Ancochea 2016).

Con respecto a la equidad en el acceso a la educacion superior, las politicas implementadas en
la region dan cuenta de una mixtura compleja entre estrategias de universalizacion, con
politicas de gratuidad; y de focalizacién, habitualmente con politicas de cuotas para sectores
histéricamente excluidos, asi como créditos educativos (Poggi 2014; Chiroleu 2012, 2016;
Garcia de Fanelli y Jacinto 2010; Garcia de Fanelli 2011; Brunner y Villalobo 2014).
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En efecto, gran parte de los gobiernos de la region permanentemente han incluido como parte
de su agenda de trabajo diversas politicas proequidad que buscan incidir en el acceso a la
educacion. Dichas politicas son multidimensionales en sus causas Y refieren a debates
econdmicos, sociales y politicos. No obstante, es preciso resaltar que la universalidad ha
recibido una creciente atencion en la agenda internacional posterior a 2012, y se ha ampliado
el interés en tal objetivo (Fischer 2012). Dicha atencidn politica coincide con el surgimiento
de una nueva clase media que exige servicios sociales mejores y mas asequibles (Pezzini
2012).

En funcion a lo sefialado, esta investigacion considera que la politica de gratuidad —
universalista— cuenta con mayores capacidades redistributivas en una sociedad al impactar a
mediano y largo plazo en los estratos sociales deprimidos (Filgueira 2014). En otras palabras,
la prestacion del servicio educativo terciario de manera universal logra afectar a largo plazo la
estructura social siempre que tenga un sélido disefio (las reglas claras) y existan actores con
capacidad de veto a favor de tal orientacion de politica, mayoria a favor del objetivo de
politica. De este modo, las politicas universalistas tienden a ser mas estructurales al generar
mayor redistribucion por su mismo proceso dinamico intertemporal, y esto suele tener
mejores resultados en resolver los problemas individuales, lo que a la larga genera gran

repercusion sobre la estructura social.

Interesa en ese sentido indagar el caso de la politica de gratuidad en Latinoamérica, asi como
ahondar los casos en los que esta se ha institucionalizado y ha permanecido, a pesar del
cambio en la orientacion ideoldgica de los gobiernos, tanto como en sus resultados
(efectividad de la politica pablica). Para ello, se recuerda que la hipdtesis de trabajo sostiene
gue en entornos de cambio politico el consenso estratégico-ideoldgico entre actores con poder
de veto —donde las ideas se comparten como adecuadas—, asi como el poder relativo de los
actores de oposicion se cristalizan en arreglos institucionales que en el tiempo configuran un
grado importante de institucionalizacion de la politica de gratuidad. Por lo tanto, la relacién
que se busca probar es que en escenarios donde existe un alto nivel de consenso sobre los
objetivos del area de politica, gratuidad en el acceso a la educacion superior, la agencia
(actores con veto formal y no formal) legitima y reconfigura arreglos institucionales que

institucionalizan la politica, y por lo tanto vuelven poco probable el cambio.
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Con la finalidad de seleccionar los casos de analisis, primeramente, se revisan los paises de la
region que cuentan efectivamente con politicas de gratuidad en el acceso a la educacion
superior pablica, como objetivo de politica, posteriormente su desempefio, resultado de
politica, en términos de la tasa de participacion del quintil mas pobre a 2009, entendido como

la efectividad de la politica (ver fig. 3.1).

Figura 3.1. Tasa de participacion del quintil mas pobre en educacion superior. Alrededor
de 2009 (en porcentaje)
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Fuente: Elaborado a partir de datos de CINDA 2011.

Los paises de la regién que cuentan con gratuidad y cuyo desempefio, medido por la tasa de
participacion del quintil mas pobre en la educacion superior (2009) se destaca, son los casos
seleccionados para este estudio. Estos son Argentina, Ecuador y Venezuela con porcentajes de
19%; 27,2% y 15,6% respectivamente (tabla 3.1).

Tabla 3.1. Paises de América Latina y el Caribe con gratuidad, segin desempefio

Paises Gratuidad Desempefio (en %)
Argentina Si 19
Bolivia Si 3.1
Brasil Si 2,7
Chile No 19,8
Colombia No 8,5
Costa Rica No 7,2

58



Ecuador Si 27,2

El Salvador No -
Guatemala No 7.4
Honduras No 2,1
Mexico Si 5
Nicaragua No S/
Panamé No 18,9
Paraguay No 10,8
Peru No 2,3
Republica Dominicana No 8
Uruguay Si 2,2
Venezuela Si 15,6

Fuente: CEPAL 2011.
De la literatura tedrica, se resaltan varias causas que podrian incidir en la institucionalizacion
de una politica publica, regularmente influenciadas por las caracteristicas del contexto, como

se observa en la tabla 3.2.

Tabla 3.2. Proceso de seleccion de casos (A)

Paises AL REUIEE SR €] X2. Incidencia s Resgl_tado e R. Institucionalizacion
acceso politica
Argentina Baja Si 43 Alta
Ecuador Alta Si 45 Alta
Venezuela Alta No - Baja

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

3.6. Operacionalizacion
A continuacién, se detalla la operacionalizacion de las causas X1-X2-X3 y el resultado (R) de esta

investigacion.

v X1. Regulacidn estatal al sistema de educacion superior.

v' X2. Los actores del sistema de educacién superior, con veto formal e informal, tienen
capacidad organizativa (Brunner y Villalobo 2014) para generar no solo mecanismos
institucionales de interaccién, sino también coercitivos —institucionales y de calle—
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para la interlocucion y canalizacion de demandas (Scartascini y Tommasi 2014). En
funcion a la literatura, este criterio es fundamental como contrapeso al poder
Ejecutivo, cuando se trata de llevar adelante propuestas de politica.

v X3. Efectividad medida en funcion a la tasa de graduacion de jovenes entre

veinticinco y veintinueve afos, en porcentaje (Banco Mundial 2013).

Tabla 3.3. Proceso de seleccion de casos (B)

Paises X1. Regulacion del X2. Incidencia = Resgl_tado de R. Institucionalizacion
acceso politica
Argentina 0* 1 0 1
Ecuador 1 1 0 1
Venezuela 1 0 - 0

Fuente: Datos del trabajo investigativo.
Nota: i
* 0=BAJO/NO/menor al 50%, 1=ALTO/SI/mayor al 50%.

Para realizar la comparacion de resultados positivos (método de convergencia en Mill),
primero se escogen los casos que comparten el resultado (R), con lo cual Argentina y Ecuador
son los casos seleccionados; luego, en funcion a la causalidad compleja, se asume que las
causas (X1; X2; X3) serian conjuntamente suficientes para producir el resultado (R). No
obstante, con cierto nivel de seguridad es posible asegurar que X1 no es una causa necesaria,
porque el resultado (R) se manifiesta inclusive en donde X1 no esta presente, lo propio ocurre
con X3. Por el contrario, X2 puede ser causa necesaria, aunque esto no es posible confirmar a
priori “porque la evidencia cruzada no nos permite distinguir entre correlaciones falsas y
relaciones causales” (Beach y Pedersen 2016a, 236), en cambio la evidencia mecanicista
dentro del caso se utiliza con la finalidad de construir inferencias confirmatorias sobre la

causalidad.

Por medio de la comparacion lo que se busca entonces es evaluar similitudes entre los dos
casos seleccionados de institucionalizacion de la politica de gratuidad. Para ello se ha
construido un mecanismo causal teérico que vincula la reforma politica (C) con la
institucionalizacion de la politica de gratuidad (R). En otras palabras, interesa explorar una
relacion causal a partir de la construccion de hipotesis tedricas en los casos que reportan

presencia del resultado de interés (positive-on-outcome). La comparacion de mecanismos en
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los dos casos seleccionados planteara homogeneidad causal controlada, donde tiene gran
relevancia el contexto, tomando en cuenta que las politicas son procesos estructurados en un

tiempo y espacio determinados (Hall 2016).

Con el objetivo de evitar el riesgo de una heterogeneidad mecanicista, se plantea la
comparacion de casos de manera sistematica, lo cual permite explorar gradualmente los
limites dentro de los cuales pueden viajar los conocimientos sobre los procesos causales. Se
explorara entonces como opera el mecanismo causal teorizado en un contexto considerado

“mas propicio” para su funcionamiento (Beach 2018).

En efecto, esta recomendacion se asume formalmente para ambos casos, en especial al
reconocer el criterio temporal. En el caso ecuatoriano, se toma el Gltimo periodo de disputa
por el sentido y la sancidn de la gratuidad en la educacion superior. Con relacién a Argentina,
se reconoce que la gratuidad de la educacion superior se inaugura en el afio 1949 con el
Decreto 29.337 que suspende el cobro de aranceles, se continla en 1952 con el Decreto 4493
que amplia la suspension de cobro de aranceles a los profesorados e institutos, y finalmente en
1954 con la Ley Universitaria 14.297 se recoge la “gratuidad de los estudios”. Ademas, si
bien este derecho es sancionado durante el primer peronismo, en la década de 1940 fueron
presentados proyectos de leyes universitarias que incluian la gratuidad (Proyecto de Diputado
Socialista Julio V. Gonzalez, 1941). Con posterioridad al peronismo, los siguientes gobiernos
mantuvieron la gratuidad con excepcién de la dictadura militar (1976-1983) que aprobd una
nueva ley universitaria que incorporo el cobro de aranceles. Con el retorno a la democracia en
1983, se derogo tal normativa y se retomé un modelo de gratuidad e ingreso irrestricto. Sin
perder de vista en el analisis esta trayectoria previa, el periodo de estudio del caso argentino

se sitlia en el retorno a la democracia.

Finalmente, se deja de lado al caso venezolano, primeramente, porque no se cuenta con
informacidn que sustente X3, como (R). Ademas, la coyuntura actual de este paisvuelve

inviable un estudio a profundidad de las caracteristicas y la naturaleza aqui planteadas.

3.7. Mecanismo causal de la institucionalizacion de la politica
Con la finalidad de explicar como en entornos de cambio politico (D) se desarrolla el proceso
de institucionalizacién de la politica de gratuidad de la educacion superior (R), se ha trazado

un mecanismo causal que teoriza la conexion entre los dos elementos referidos, en el que cada
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parte se encuentra sustentada por unas hipotesis especificas como se muestra en la tabla 3.4.

Todas las otras hipdtesis posibles se han concebido en una sola hipotesis alterna (=H).

Partiendo de la ldgica bayesiana, esto implica que se espera confirmar Gnicamente la hipotesis

principal (H) (Fontaine, Narvéez y Fuentes 2018, 9).

El mecanismo causal teorizado parte de una reforma politica (D) como el detonante de un

proceso que conduce hacia la institucionalizacion de la politica pablica (R), a través de la

formulacidn de la politica (A), reestructuracion del sistema institucional (B) y la interaccién

politica (C). “Tebricamente, estas partes estdn causalmente relacionadas (H = D: A: B: C: R)

y el mecanismo hipotético es la suma de su parte (H =HD + HA + HB + HC + HR)”

(Fontaine, Narvaez y Fuentes 2018, 9).

Tabla 3.4. Proceso de institucionalizacion de la politica de gratuidad en la educacion superior

Detonante (D)

Resultado (R)

Formulacion de

Reestructuracion del

Interaccion politica

Institucionalizacion de

Teorizacion Reforma politica (D) plgbri?(!;“(% Sistema I(rés)tltucmnal © la politica pablica (R)
Acuerdos El objetivo central de la
Cambios en el sistema Cambios en la Ajustes del sistema intertemporales politica permanece,
Operacionalizacién  politicoy en el &rea de  politica sectorial institucional de la entre actores de independientemente del
politica (D) (A) politica (B) veto formal e desempefio de la
informal (C) politica (R)
La gratuidad en la
Los cambios en el El gobierno El gobierno Los actores de veto  educacion superior se
sistema politico inciden formula una implementa reformas  establecen acuerdos mantiene como un
Hipotesis en el funcionamiento nueva politica que incidgn enel intertemporales en  objetivo, a pesar de: 1)
del acceso a la sectorial de funcionamiento del torno a la los cambios
educacion superior educacion Sistema universitario  implementacion de  contextuales y 2) del
(HD) superior (HA) (HB) la gratuidad (HC) desempefio de la

politica (HR)

Los cambios en el

El gobierno NO

El gobierno NO

Los actores de veto

La gratuidad en la
educacion superior NO

sistema politico NO formula una implementa reformas NO establecen se mantiene como un

L nueva politica g acuerdos L .

P inciden en el . que inciden en el . objetivo, a pesar de: 1)
Hipétesis alterna . . sectorial de . ; intertemporales en -
funcionamiento del L funcionamiento del los cambios
> educacion - S torno a la

acceso a la educacion - Sistema universitario . e contextuales y 2) del

superior (-HD) superior (HA) (-HB) implementacion de desempefio de la

P (=HA) la gratuidad (=HC) P

politica (-HR)

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

Dado que se busca conocer el proceso que lleva a la institucionalizacion de una politica (R), a
partir de un cambio politico (C) luego de una amplia busqueda, es importante sefialar la

inexistencia de investigaciones que empirica o tedricamente junten de manera causal estos dos
elementos. Como ya se sefiald con anterioridad, la institucionalizacion de una politica publica

ha sido abordado como problema tedrico desde la ciencia politica, y permanentemente ha sido
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asimilada como un atributo del desempefio politico, en el que el elemento explicativo enfatiza

en el andlisis de la variacion en la fortaleza institucional (ver Levitsky y Murillo 2010).

Asi también, con el animo de explicar la calidad de las politicas publicas y consecuentemente
su nivel de institucionalizacion, ciertos autores caracterizan a esta ultima a partir de la
adaptabilidad, la coherencia de sus procedimientos, la autonomia y la complejidad, todo ello
partiendo del juego politico que subyace a las politicas publicas, con lo cual asignan un rol
preponderante al agente (ver Spiller y Tommasi 2011; Scartascini y Tommasi 2012; Franco y
Scartascini 2014).

Otro grupo de actores desde el neoinstitucionalismo sociologico, también a un nivel teorico,
buscan conocer el proceso a partir del cual una regla o una estructura llegan a convertirse en
institucion, al plantear que las instituciones inciden en el comportamiento de los actores a
través de recursos como reglas, practicas y narrativas que dan paso a un proceso de
estabilizacion, siendo entonces la institucionalizacion el resultado de la combinacion de varias

I6gicas de accion y de consolidacion institucional (ver Lowndes y Roberts 2013).

Por otra parte, con respecto a las investigaciones sobre la politica de gratuidad en los casos
seleccionados, existe vasta literatura para el caso argentino, y esto puede deberse a que la
politica es de mas largo aliento en comparacion con Ecuador. Los estudios en este sentido se
centran en la descripcion de las caracteristicas de la politica de gratuidad, los actores
principales participantes en la arena politica, las disputas que histéricamente han estado en
juego, la legislacion en la materia y su fundamento conceptual —la educacién como derecho
humano”- (entre los mas destacados ver Bentancur 2009; Ezcurra 2016; Rinesi 2015; Del
Valle, Montero y Mauro 2017; Gluz 2011; Chiroleu, Suasnabar y Rovelli 2012; Brunner y
Villalobos 2014; CEPAL 2016; CINDA 2011, 2016; Garcia de Fanelli 2011; Poggi 2014).

De igual manera, para el caso ecuatoriano, las investigaciones son descriptivas y criticas
respecto al importante periodo de reforma a la educacion superior y la consagracion de la
gratuidad como politica de Estado (entre lo mas destacado ver Ramirez 2009; 2014; Carvajal
2016; Ospina et al. 2017; Johnson 2017; Zabala-Pefiafiel 2017a).

Con respecto al area de politica —educacion superior—, existen apenas dos investigaciones

identificadas al momento que desarrollan el anélisis de la politica de educacién superior a
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partir del disefio de politica, con la finalidad de explicar la dinamica de gobernanza entre los
actores al interior de las instituciones de educacion superior en Paises Bajos, y por otro lado
para analizar la importancia de los instrumentos como los elementos que dan forma a la
dindmica de gobernanza en los paises de Europa Occidental (ver Capano 2017; Capano,
Pritoni y Vicentini 2017).

Con respecto a la homogeneidad causal, la relacion que se espera comprobar por medio del
mecanismo causal teorizado en el nivel de los casos seleccionados para la comparacion se
justifica en el sentido en que ambos paises primeramente cuentan con una politica de
gratuidad en la educacion superior publica que ha logrado permanecer —o resurgir se podria
decir para el caso argentino— en contextos bastante similares. En términos macro, ambos
paises experimentaron procesos constituyentes que, aunque en diferentes periodos, explicitan
la relevancia de la politica al punto de colocarlo en el texto constitucional. Esta evidencia es
una pieza fundamental para afirmar con mayor confianza, que el tema hizo parte de la agenda
politica para el tiempo en el que inicia el andlisis, en el caso argentino comenzara en 1994 y
en Ecuador 2007. Se considera a priori que esto se debe a la capacidad organizativa y de
incidencia de los actores con veto informal, no obstante, esto se analizara méas ampliamente a

continuacion a partir de la reconstitucionde procesos.

Ahora bien, de ser correcto el mecanismo que aqui se ha propuesto (tabla 3.4 supra), a un
nivel operativo se deberian confirmar cambios en el sistema politico y en el area de politica
(D), que detonan una nueva orientacion de la politica sectorial (A), la misma que posibilita
ajustes incrementales en el area de politica (B), lo que convoca a los actores con poder de veto
formal o informal en el area de politica (C) para el establecimiento de acuerdos
intertemporales, con lo cual se posibilitaria el mantenimiento del objetivo central de la

politica publica (R).

3.8. Los instrumentos de politica, como observables empiricos

Dado que los mecanismos causales son entidades y procesos ontolégicos en el mundo, y las
teorias o hipotesis se ubican en un nivel abstracto, se teoriza sobre los mecanismos, que,
aungue son finalmente inobservables, las hipotesis sobre estos generan implicaciones
observables, tanto como comprobables. Asi, la explicacién a través de la referencia a los
mecanismos causales implica un compromiso en principio de ser consistente con el nivel mas

bajo de analisis y el grado més fino de detalle observable (Bennet y Checkel 2015, 15).
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Como ya se ha sefialado, la orientacion instrumental del disefio de politica resulta relevante en
el sentido en que denota la dinamica de poder entre los agentes y las estrategias a nivel de
herramientas de politicas seleccionadas para la consecucion de los objetivos planteados
(Salamon 2002; Howlett, Ramesh y Perl 2009). Partiendo de ello, se entenderia entonces que
el proceso de disefio, tanto como la seleccidn de instrumentos, respondan a un proceso

comprensivo entre actores gubernamentales (Peters 2005).

En tal sentido, se considera que los instrumentos de politica se caracterizan por ser buenos
descriptores de la politica, por lo tanto, se empleara la combinacidn tipolégica NATO, que se
basa en los recursos con los que cuenta un gobierno (nodalidad o informacion, autoridad,
tesoro o presupuesto y organizacion, por sus siglas en inglés). Con respecto a la informacion,
se refiere a los instrumentos que producen datos para y por el gobierno, los cuales nutren la
toma de decisiones. La autoridad guarda relacion con las normas juridicas y el sistema legal
gue enmarca las politicas. El presupuesto incluye instrumentos fiscales, financieros y
monetarios que hacen viables u obstaculizan una politica. Finalmente, el instrumento de
organizacion alude al sistema institucional que tiene a cargo un area de politica y por lo tanto
incide en ella (Hood y Margetts 2006 en Zabala-Pefafiel 2015, 48).

A priori los instrumentos de politica no necesariamente cumplen las propiedades de necesidad
y suficiencia para corroborar inferencias (Collier 2011), debido a que estos son factores
necesarios pero insuficientes para la explicacion de un fenémeno dado en una politica publica
(Fontaine 2015; 2017). Por esta razon, es importante primeramente asumirlos mas alla de su
mera existencia, al configurar afirmaciones mas complejas que los coloque en interaccion o

cumpliendo un papel dentro de las pruebas aevaluar posteriormente.

En consecuencia, en este estudio se adopta una postura conservadora en cuanto al tipo de test
que validara las hipotesis a la luz de las evidencias que se recojan. El tipo de test que cumple
con tal requisito es la prueba empirica del aro (hoop), caracterizada por una alta certidumbre y
baja exclusividad, dado que existe alta probabilidad de encontrar evidencia si es que la
hipotesis (H) es verdadera, asi como también una alta probabilidad de encontrar evidencia si

es que la hipdtesis es falsa.
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3.9. Razonamiento inferencial de los observables empiricos

Con respecto a la prueba del aro (hoop), tomando en cuenta la relacion que se ha teorizado
entre el detonante (D) y el resultado (R), debido a que en la revision de literatura tedrica 'y
empirica no se encuentra relacion directa entre estas partes como ya se ha sefialado, y dado
que los hallazgos existentes son evidencia puramente observacional, que no permite hacer
afirmaciones causales (ver Hug y Schulrz 2007 en Beach y Pedersen 2016b, 179), se establece

una confianza previa (prior) general relativamente baja en cualquier caso dado, de 0.3.

En términos amplios el mecanismo causal que se ha teorizado, tanto como los observables
empiricos esperados que se revisan a continuacion, centran su atencion en la influencia de las
instituciones en el proceso que conecta el detonante con el resultado, en consistencia con el
paraguas neoinstitucional y el marco analitico de esta investigacion (Lowndes y Roberts
2013; Hall y Taylor 1996; Hall 2003, 2016; Peters 2005).

Dado que el enfoque bayesiano implica el uso de evidencia para actualizar las creencias sobre
la probabilidad de que las explicaciones alternativas sean verdaderas, no todas las pruebas son
decisivas, y de hecho algunas pueden ser consistentes con explicaciones contrapuestas. En
opinion de Van Evera (1997), el valor probatorio de la evidencia depende del grado en que
una hipotesis predice de manera Unica esa evidencia, y el grado en que sea cierto al hacerlo.
En otro sentido, si es necesario encontrar evidencia particular y/o suficiente para que una

teoria sea cierta (Van Evera 1997, 31-32; Bennett 2010). Asimismo, hace falta sefialar que:

[...] cuando la evidencia sobre un paso particular de un proceso se vuelve lo suficientemente
repetitiva como para ser esperada, pierde cualquier habilidad para discriminar ain mas entre
las hip6tesis que compiten. Por el contrario, la evidencia independiente sobre una dimension o
etapa nueva o diferente de un proceso hipotético conserva el potencial para sorprendernos y

obligarnos a revisar nuestros antecedentes (Bennet y Checkel 2015, 21).

En base a esta recomendacion metodoldgica, se considera importante incluir en las pruebas u
observables empiricos esperados, criterios de economia politica del caso de estudio, lo que
pretende sostener de mejor manera las explicaciones y las hipotesis que se busca probar,
sobretodo en lo que respecta a la dindmica de interaccion entre actores del sistema de

educacion superior.
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En logica bayesiana, la regla de oro es que las explicaciones son méas convincentes en la
medida en que la evidencia es incompatible con las explicaciones alternativas. Importante
entonces tomar en cuenta las explicaciones basadas en el poder material de los actores, las
limitaciones y oportunidades institucionales y las normas sociales o la legitimidad
(Mahoney2008). Lo util de esta Idgica es que tal incertidumbre se hace explicita, facilitando
un lenguaje para expresar el nivel de seguridad en que una teoria sea valida, basada en
evidencia empirica. Sin embargo, si se diera el caso de conocer a priori el material empirico,
es decir antes de evaluar la evidencia, esto no significa que no se lo pueda emplear para hacer

inferencias sobre teorias (Beach y Pedersen 2016b, 178-179).

Con respecto a las hipotesis rivales, a nivel de explicaciones teoricas reales, estas casi nunca
son mutuamente excluyentes en términos tedricos o empiricos (Rohlfing 2014). Al final, la
I6gica bayesiana plantea que lo que se evalUa es si hay evidencia sugerente de una relacion
causalpresente o no en el caso estudiado.

En funcidn de las hipotesis correspondientes a cada entidad que hace parte del mecanismo
causal teorizado, se han construido los observables empiricos que se espera confirmar a la luz
del valor probatorio de la evidencia que sostenga cada observable (ver tabla 3.5). Estos, como
ya se ha sefialado, parten de la tipologia de instrumentos de politica planteada por Hood y
Margetts (2007) y buscan sustentar el continuo de las hipétesis que en actividad se conectan
por medio del mecanismo, hasta llegar al resultado (R), la institucionalizacion de la politica

de gratuidad en la educacién superior argentina y ecuatoriana.
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Tabla 3.5. Observables empiricos esperados

www.flacsoandes.edu.ec

NODALIDAD

Opinién piblica visibiliza
y posiciona el debate de la
gratuidad como un derecho,

NODALIDAD

Informacidn sobre las
posturas de los actoresde
veto formal e informal,
sobre armonizacion de

NODALIDAD

Cambios en la
gestion/difusion de la
informacion sobre la
educacion superior que

NODALIDAD

Pronunciamientos piblicos
de actores de veto formal ¢
informal sobre

NODALIDAD

Infomacién oficial reconoce el
principio de gratuidad en ¢l

Normativa constitucional

Propuestas de articulacion

Cambios en las
regulaciones al Sistema

Propuestas normativas que

en ¢l proceso constitucional |normativa sectorial a incid o] dmbito & 1 funcionamiento de gratuidad | Sistema universitario (PR1)
(PDI) cambios constitucionales | ™" an en o ¢la (PC1)

(PAl) gratuidad (PB1)
AUTORIDAD AUTORIDAD AUTORIDAD AUTORIDAD AUTORIDAD

Normativa sectorial incluye

Varacién en transferencias
del Gobiemo Nacional a las

Variacién en ¢l monto
presupuestario para la

Cambios en la organizacion
presupuestaria para

Propuestas sobre el manejo y
distribucion del presupuesto
universitario que incidan en

Observables |incluye ala gratuidad de la |normativa general y universitario que incidan en |viabilicen la implementacién |como principio a la gratuidad
empirics educacidn superior (PD2) sectorial (PA2) ¢l imbito e la gratuidad formal de la gratuidad (PC2) |(PR2)
(PB2)
TESORO TESORO TESORO TESORO TESORO

Presupuesto del Sistema
universitario opera sin alterar el

Cambios en la dindmica del
Sistema universitario (PD4)

Creacion de nueva's
agencia’s dentro del
Sistema (PA4)

Reestructuracion de roles
de agencias y creacién de
instituciones en ¢l Sistema
universitario (PB4)

Propuestas para la
organizacion institucional
del Sistema universitario que
incida en la gratuidad (PC4)

Universidades Nacional impl 1acion de la garantizar la gratuidad ; cumplimiento de la gratuidad
(PD3) politica (PA3) (PB3) fa garantia a la gratuidad | g q)
ORGANIZACION ORGANIZACION ORGANIZACION ORGANIZACION ORGANIZACION

Sistema universitario opera sin
cambios que trastoguen la
gratuidad (PR4)

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

La ldgica inferencial informal de Bayes plantea una narrativa apoyada en los observables

empiricos esperados, en los que, si una prueba u observable es cierto, se espera encontrar

evidencia que lo confirme en consistencia con la teoria (HD). Luego, en la aplicacion formal

se cuantifica toda la informacion cualitativa de los observables empiricos esperados,

empleando valores numéricos y funciones matematicas (ver tabla 3.6).

Tabla 3.6. Formalizacion bayesiana-prueba del aro o tipo hoop

C'=p(hle) C*=p(h|-e)

h =h elh —elh el=h —e|-=h hle h|-e
p() p(=h) plh) p(=elh) p(el=h) p(=el=h) p(hle) p (h|-e) p(h) p(h)
Prueba
delaro 0,50 0,50 0,90 0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 0,25 -0,38
(hoop)

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

En esta investigacion se combinaran tanto la aplicacion formal como informal de la l6gica

bayesiana, empleando categorias cualitativas para argumentar y hacer explicitas las

probabilidades, y por otra parte se utilizara un lenguaje matematico en el procesamiento

sistematico de los elementos que requiere el proceso inferencial para solo entonces poder

asegurar la presencia del mecanismo causal. La combinacion de estas etapas en un solo

proceso aspira a una aplicacion disciplinada del método.
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Capitulo 4
Gratuidad y acceso a la educacion superior en Argentina

4.1. Contexto politica educativa (afios noventa e inicios de siglo xx1)

América Latina y el Caribe en los afios noventa continuaroncon las reformas estructurales
implementadas desde mediados de los afios ochenta, amparadas en lo que fue el
IlamadoConsenso de Washington. Dichas reformas, de la mano con los programas de ajuste,
buscaron mayor estabilidad macroeconomica, que venia retraida desde la década anterior, y se
enfocaron en el ambito fiscal (privatizacién de empresas estatales), comercial (flexibilizacion

de los mercados laborales), asi como financiero (Del Bufalo 2002; Lora 2012).

Aquellas directrices plantearon el achicamiento del Estado por medio de otro grupo de
reformas institucionales complementarias, cuyas politicas de ajuste a la postre no favorecieron
la expansion masiva de las ocupaciones de mayor productividad, asi como tampoco incidieron
en la desigualdad de la distribucion del ingreso (CEPAL 2000, 68). Aunque los ajustes
apuntaron concretamente a la constante busqueda de eficiencia en los servicios publicos, a la
efectividad de las politicas, asi como a la descentralizacidn, la pobreza y pobreza extrema
regional se extendio de forma significativa y dramatica (CEPAL 2014).

En términos generales, la orientacion de las politicas sociales desde inicios de los afios
noventa respondi6 a un aire de época que, avalado por organismos internacionales, plante6 el
disefio y la implementacion de politicas de ajuste en el &mbito social que redujeran elpapel del
Estado, tanto como su tamarfio. En esencia, el enfoque neoliberal de estas iniciativas genero
una dindmica de interaccién entre Estado y mercado, con mayor participacion de este Gltimo
en la prestacion de bienes y servicios. La nocion de volver mas eficientes estas prestaciones
cruzaba entonces por lograr un mayor involucramiento del mercado y en consecuencia del

sector privado.

Junto al nuevo discurso y acciones de corte neoliberal, adquirié especial relevancia la nocién
de lo “publico no-estatal”, en referencia a los servicios basicos que al ser publicos no
necesariamente debian ser prestados y/o financiados por el Estado (CEPAL 2000). La
conexion entre la nocion de igualdad y gratuidad, histéricamente construida en el caso

argentino desde la configuracién y consolidacion del proyecto de Estado-nacion, se redefinio,
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y la equidad potencialmente marcaba un nuevo esquema de sentido para pensar la gratuidad
de la ensefianza (Minteguiaga 2008, 95).

En materia de focalizacion, las principales transformaciones se centraron en el recorte o
condicionamiento de prestaciones, en los que los programas universalistas se dirigieron hacia
los sectores méas deprimidos. Como ejemplo de ello estuvieron los fondos especiales de
“inversion social”, con apoyo del Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo,
que buscaron solucionar en el corto plazo la condicion de pobreza extrema a través de
asistencia alimentaria, saneamiento, generacion de empleos temporales, capacitacion laboral

técnica, entre otros.

Frente a ello, las principales criticas alertaron la disposicion de recursos enfocados en
necesidades basicas 0 minimos de bienestar que suponen una logica de relacionamiento entre
grupos dominantes y subordinados, sensibles a dindmicas clientelares y asistencialistas, asi
como también la reduccién de la poblacion beneficiaria de las politicas publicas, acotada casi
por completo a los pobres, que tiende a discriminar y en cierta medida institucionalizar las

desigualdades sociales (Bentancur 2008, 32-33).

Los paises latinoamericanos y caribefios en este periodo asistieron a la hechura politica 'y a
acciones de reforma inclusive a nivel constitucional, que enfatizaron en la reduccion del
andamiaje estatal y ajuste al gasto publico y que, en materia de educacién superior, se
justificaron en la “hipertrofia burocratica y corporativa endémica de las universidades y su
alto costo transferido hacia la totalidad de los contribuyentes como una carga innecesaria”
(Landinelli 2008 en Del Valle, Montero y Mauro 2017, 39).

El entorno para el conjunto de politicas sociales en la region incluy6 a la educacién superior.
La ola liberalizadora asumida por los gobiernos pasé de una relacion de confianza

[...] entre un Estado benevolente (Brunner 1990) y una universidad mas o menos estable y
elitista, a una relacion de mando a distancia, basada en la evaluacidn, la acreditacién de
carreras y la asignacion financiera enlazada a indicadores de desempefio (Krotsch 1997 en Del
Valle, Montero y Mauro 2017, 39).
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Asi, un grupo de reformas se enmarcaron en cuestiones de la calidad del servicio educativo y
la importancia de la construccién de procesos de evaluacién y acreditacion para conocer de
primera mano el papel que cumplia la Universidad tanto en calidad del servicio, como en
institucion transformadora de la sociedad (CRES 1998; 2008). En efecto, los procesos de
evaluacion y calidad, avalados fuertemente en la Declaracion Final de la Conferencia
Regional de Educacion Superior en América Latina y el Caribe (CRES) en 1998 y 2008 (ver
tabla 4.1) se instauraron en las agendas regionales de los gobiernos, y de hecho hacen parte
del disefio de las politicas educativas hasta la actualidad. En términos de Luengo (2003), se
evidencio un desplazamiento de la planeacién hacia la evaluacién, y con ello del control del
proceso a la verificacion de los productos, lo que abrié paso a Estados evaluadores con
amplios repertorios de instrumentos de evaluacidn y acreditacion que son concebidos desde
fines de los afios ochenta, aunque llegan a implementarse ampliamente ya entrado el siglo xxi
(Zabala-Penafiel 2015, 42).

Tabla 4.1. Sintesis de principales directrices Conferencias Mundiales sobre Educacion Superior-

UNESCO (1998/2008)
Acciones
Directriz
1998 2008

Procesos transparentes y neutrales de

evaluacion y aseguramiento de la calidad

Medidas para acrecentar la calidad de la Eig?eeézg ??QC?Z d)é);eggrzar

educacién superior, destinadas a alcanzar ase uramigntg de la calidad
Calidad objetivos institucionales y de g y

marcos regulatorios con la
participacion de todos los
actores involucrados

mejoramiento del sistema de educacion
superior

Atencion especial al respeto de los
principios de libertad académica y
autonomia institucional

No solo el Estado es el que debe asumir
la tarea de financiamiento al sistema Mantener o incrementar la
inversion en educacion
superior a fin de sostener la
calidad y equidad

La cooperacion internacional es un actor
importante para dinamizar el sistema

Financiamiento

El apoyo publico a la educacion superior | Promover la diversificacion
sigue siendo esencial pero no Unico para | tanto de la provision como del
que esta pueda desempefiar su mision financiamiento de la educacion
educativa, social e institucional superior

Fuente: Unesco 1998. Adaptado de Zabala-Pefiafiel 2015, 37-309.
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Vale sefialar que en el mismo contexto la educacion superior fue ratificada como un bien
publico social y un derecho humano universal, a partir de lo cual su prestacion pasaba a estar,

por lo menos apreciativamente, en manos de los Estados (CRES 1998/2008).

Los sistemas de educacion, no obstante, se complejizaron y hasta cierto punto son ambiguos,
pues conviven dos concepciones que responden a orientaciones contrapuestas: la que entiende
a la educacion superior como un bien publico, y, en el otro costado, como un bien transable,
este Ultimo en el marco de las reformas propuestas por el Banco Mundial para los sistemas de
educacion superior, que tomo forma en el Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios
(AGCS) dentro del espacio de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), donde los
gobiernos admiten que la educacion superior puede ser tratada como un servicio comercial y
en consecuencia regulada en el marco de esta organizacion. EI mecanismo mediante el cual
este principio perme6 en algunos sistemas de la region bajo la figura de condicionamientos de
ayuda para el desarrollo (Zabala-Pefiafiel 2015, 35).

En un balance muy general, en la region se transito del predominio de instituciones pablicas,
altamente auténomas y financiadas en su totalidad por el Estado, a uno de masificacién en la
demanda, que desde la década de los sesenta aproximadamente fue paulatinamente
canalizandose hacia la oferta privada con pocas o nulas regulaciones en materia de calidad,
todo ello enmarcado en un contexto de desfinanciamiento cronico a los sistemas publicos
(Garcia, C. 2010; Perrota 2016), lo que incidi6 en la conformacion de circuitos educativos

segmentados socialmente (Chiroleu 2009a).

Hacia fines del sigloxx, producto de los ajustes referidos y del mal desempefio de las politicas
sociales (CEPAL 2000), con crisis econdmicas en ciernes tanto en Ecuador como Argentina,
volvio a colocarse en el debate la necesidad de lo que se Ilamé una segunda generacion de
reformas del Estado, que buscaban més bien la modernizacion del Estado antes que su
desmantelamiento (Garcia, D. 2001; Bresser 1998), tomando especial relevancia el concepto
de “capacidades institucionales del Estado”, asi como la importancia de comprender los

determinantes de la calidad de las politicas publicas (Rey 2014, 118).

Lo propio ocurri6 con la educacion superior, cuya centralidad en las agendas regionales puede
atribuirse a dos elementos: por la creciente complejidad de los sistemas como consecuencia

de la masificacion y expansion de la matricula a partir de los afios setenta, lo que también

72



modificd la relacion gobierno-universidad (Cox 1993 en Del Valle, Montero y Mauro 2017,
38); y por otra parte, en la década de los ochenta en gran parte de los paises de la region desde
los gobiernos se instauraron sistemas institucionales para regular la oferta tanto publica como

privada, debido a la creciente demanda.

Con respecto a las politicas de acceso, que enfatizan en la democratizacion con criterios de
equidad e inclusion, estas responden a trayectorias historicas de largo aliento en la region.
Como resumen se presenta a continuacion (tabla 4.2) una panoramica de los periodos que han
transitado las universidades latinoamericanas, cuyo principal postulado resalta la importancia
estratégica de la Declaracién de Cartagena de la CRES 2008, asi como la Declaracion de Paris
de la CMES en 2009, sobre el derecho a la Universidad.

Tabla 4.2. Periodizacion en las universidades latinoamericanas

Configuracion de las
Etapa universidades y tendencias
de cambio

Modelo de regulacién Tendencias a las que
y gobierno se opone

Universidad de Elite

Primera generacion  Corporativa L _ .
Autonomia (mas Estado,  Universidad clerical y
de reformas

1918-1960 Democratizacién interna menos gobierno) oligarquica
Autonomia. Cogobierno.
Masificacion con
diferenciacion y
Segunda generacion segmentacion Mercado desregulado
de reformas Privatizacion de los sistemas  (menos gobierno, mas Universidad de Elite
1960-1980 nacionales. Modelo dual Estado)

publico-privado

Binarizacion
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Configuracion de las » )
o ) Modelo de regulacion Tendencias a las que
Etapa universidades y tendencias )
) y gobierno se opone
de cambio

Estado como regulador,

Masificacion con regulacién pero no garante de la

provision pablica-estatal
Internacionalizacion de la educacion
Tercera generacion  mercantil universitaria

de reformas 1980- Mercado desregulado
2008 Modelo trinario: publica-

privada; nacional-privada;

transhacional Estado evaluador (mas

gobierno, menos Estado)
"Re funcionalizacién

pragmatica”

Pos masificacion

. ] Estado garante de la
Educacion superior como -~ ]
] o . educacién como bien

bien publico y social y un o )
publico-social y un

derecho L
derecho Mercantilizacion y

Cuarta reforma

2008-[2015]*

Democratizacion sustantiva transnacionalizacién

. . . universitaria
Universidad integral,

integrada e integradora Mas gobierno y més

Internacionalizacion con Estado

integracion regional

Fuente: Del Valle, Montero y Mauro 2017, 53.
Nota:
* Los corchetes son de la autora.

4.2. Entorno politico y la politica de gratuidad en el acceso a la educacion superior
argentina

Durante los afios noventa, a tono con la tendencia regional, el sistema educativo superior
argentino experimentd una reestructuracion importante. En gran medida, se puede afirmar que
dio respuesta a tendencias de cambio de més largo aliento asociadas fundamentalmente a
reformas estatales y de la agenda educativa internacional. Uno de los ejes mas importantes fue

la discusion sobre prestacion universal vs focalizacién (Bentancour 2008, 11).
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En efecto, a inicios de la década delos noventa en Argentina y algunos paises de la region, se
posiciond una “agenda internacional de la modernizacion de los sistemas educativos
superiores” (Marginson y Mollis 2001), que en materia de acceso avalaba el arancelamiento
de la universidad publica, la cual sefiala que era urgente proporcionar recursos adicionales
para su funcionamiento, dado que “Como lo ha indicado la experiencia habida en otros
lugares, la Unica forma de generar fuentes de ingresos estables para las universidades estriba
en la recuperacion de los costos, al menos parcial, mediante el cobro de derechos de matricula
a los estudiantes” (Banco Mundial 1991, 48).

El objetivo central fue diversificar el sistema de universitario argentino, con lo cual este se
volvié mas heterogéneo y complejo, debido a la creacion de nuevas universidades privadas y
publicas; las Ultimas con una estructura de organizacion muy distinta a las universidades
tradicionales, como la Universidad de Buenos Aires (UBA), lo que posteriormente influy6 en
los pesos y contrapesos del sistema de educacion superior, en especial en cuestiones de acceso
y financiamiento. Vale resaltar que, pese a que el discurso oficial planteaba restringir el
acceso para mejorar la eficiencia del sistema, nunca se introdujeron cambios trascendentales
en la politica nacional de admision, dejando este proceso a potestad de las instituciones de
educacidn superior publicas (Marquina 2011, 68 en Ezcurra 2016).

Las politicas de democratizacidn e inclusion educativa implicaron la creacién de nuevas
universidades. Esta es una caracteristica tanto del periodo menemista como delkirchnerista,
aungue vale decir que en el segundo la expansion de la oferta pablica fue mayor, no solo en el
Conurbano. Aquel momento se dio a la par de un proceso de reforma constituyente, llevado a
cabo en 1994; ademas en el marco de una expansién de poderes y competencias del poder
ejecutivo, con el gobierno menemista® que fuera calificado por O’Donell (1997) como una
democracia delegativa, en la que el mas beneficiado de las competencias delegadas sobretodo

desde el legislativo, fue el poder ejecutivo.

Tal acumulacion de poder abri6 paso a una reestructura del aparato estatal, con procesos
radicales de privatizacion en la primera Administracion menemista que, para el segundo

periodo iniciado en 1996, se convirtieron en las conocidas reformas de segunda generacion,

! Los mecanismos fueron variados: “legislacion por decreto, veto presidencial a los proyectos de ley, control
politico de la judicatura y recursos clientelares para disciplinar a legisladores, gobernadores y dirigentes
sindicales” (Bentancur 2008, 117).
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desregulando el sistema de salud, estableciendo una reforma laboral y racionalizando el sector
publico en la misma linea privatista (Bentancur 2008; Chiroleu, Suasnabar y Ravelli 2012;
Etchichury 2016; Solanas 2009). El corolario fue la conformacidn de amplias oposiciones en
los sectores econdmicos y sociales afectados, lo que generalizo el descontento en la sociedad

argentina.

4.3. El sistema de educacion superior argentino y sus actores

Para establecer aproximaciones y posibles explicaciones a la trayectoria de las politicas
educativas en Argentina, es importante comprender la centralidad de lo publico en esta
sociedad. En efecto, en el marco de los proyectos de construccién hegeménica del Estado y la
nacién, la educacion se posicioné como un problema de orden publico, vinculandose de esta
manera a la tarea primordial de producir referencias simbdlicas que actuaron en cierta medida
como un arco de solidaridades frente al fraccionamiento y antagonismo de las fuerzas sociales
(O’Donnell 1978, 4). En efecto, el Estado fue el agente central en el proceso de conformacion

de la “identidad nacional”, y la escuela publica su instrumento? (Minteguiaga 2008, 90).

En gran medida la Reforma de Cdrdova de 1918 también plante6 pautas de relacionamiento
sociedad-gobierno que, desde la arena de la educacion puablica, fueron configurando una cierta
orientacion de las consignas historicas que inclusive en términos discursivos delinearon un

vocabulario de derechos, ampliamente instalado y vigente en la sociedad argentina.

Historicamente, la educacion publica, con ciertos matices e incluso distorsiones, en especial
en el periodo posterior a la dictadura militar, ha sido entendida como un derecho. De ahi que
dificilmente algun actor politico ponga en tela de duda el sentido de gratuidad de la educacion

superior.

La complejidad de esta area de politica reside fundamentalmente en su configuracion a lo
largo del tiempo, partiendo de hitos como los referidos en un inicio que le han impreso
legitimidad por medio de los postulados que han caracterizado el debate sociopolitico de la
nacion. La autonomia universitaria y la necesidad de des-elitizar las aulas universitarias, asi

como el cogobierno, la gratuidad y el ingreso irrestricto han sido elementos medulares de la

2 El proyecto de configuracion del Estado-nacion se articuld a cuatro ideas clave a saber: La obligatoriedad, la
gratuidad, la neutralidad religiosa y la homogeneidad curricular. Incluso se habla de un esfuerzo cultural-
homogeneizador, ligado a la creacion de la nacionalidad argentina.
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politica educativa instalados fuertemente en el imaginario colectivo de la sociedad argentina,
que han fundado dindmicas muy particulares de relacionamiento Universidad-Estado, en

donde la capacidad de veto de los actores del sistema no es nada desestimable.®

Desde el regreso a la democracia hasta la actualidad, el péndulo siempre ha ido hacia el lado
de la autonomia. Por tradicion, las universidades argentinas tienen fuertes margenes de
autonomia y de resistencia a resignificar la politica. A lo largo de la historia democratica del
pais, cuando se trataron de implementar reformas que de alguna manera amenazaban la
autonomia universitaria, los actores de gobierno han requerido de mucha fuerza politica, asi
como de prevision sobre los costos politicos de tales reformas.Y, si bien el retorno a la
democracia con el gobierno de Alfonsin (1983-1989), significo un proceso de
“normalizacion” politica y social que incluyd retomar los principios reformistas, la
recuperacion de la legalidad universitaria, eliminada en el periodo dictatorial (muchos centros
de estudio cerraron sus puertas), fue reconocida en algunos sectores que fueron perseguidos,
reprimidos y/o desaparecidos, como la Federacion Universitaria Argentina (FUA)
originalmente creada con la Reforma de 1918, las federaciones regionales,los centros de
estudiantes. Asi también se crearon instancias colegiadas en torno a las autoridades

universitarias (rectores y decanos).

Con respecto a la gratuidad del acceso, vale reconocer que, con el retorno a la democracia, lo
publico pasé de una vision ligada al Estado a una ya no exclusivamente estatal, anclada a lo
social, que posteriormente en los afios noventa desemboca en una concepcién abiertamente
antiestatal. Con esto se podria afirmar que a partir de 1983 el sistema educativo tradicional
fue objeto de ataque, y el énfasis recayo sobre la nocion de “pluralismo democratico”, a partir
de lo cual se abandonaron todas las referencias al sentido igualador e integrador que tuvo
histéricamente la educacion; y toda la ambigliedad que este planteamiento supuso abri6 las
puertas para que en la década delos noventa esto se tradujera, para algunos, en la educacion
como un bien de mercado (Minteguiaga 2008, 95-98).

Si antes el Estado aparecia como la Unica instancia que garantizaba la igualdad en el acceso a
la educacion, en el retorno democratico, la asuncion de la equidad como principio de accion

del Estado en materia educativa implico la generacion de politicas de corte compensatorio.

3 Claudio Suasnabar, entrevista con la autora, septiembre de 2017.
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En ese contexto se ha configurado un escenario donde los actores y su relacion con la
institucionalidad, tanto como lo es el sistema educativo superior, son complejos, y donde
conviven multiplicidad de instancias de coordinacion y de actores. A continuacion, se lo

describe desde las agencias de gobierno y la gestion del servicio educativo.

En primera linea se ubica el Ministerio de Educacion, el cual, a traves de la Secretaria de
Politicas Universitarias, formula las politicas generales en materia universitaria, formalmente
esta atribucion se lleva a cabo observando el regimen de autonomia propio de las instituciones
universitarias, asi como garantizando la participacién de 6érganos de coordinacion y consulta
(avalados en Ley de Educacion Superior No. 24.521): los Consejos Regionales de
Planificacion y Coordinacion de la Educacion Superior (CPRES); el Consejo
Interuniversitario Nacional (CIN),conformado por rectores de las universidades nacionales; el
Consejo de Rectores de las Universidades Privadas (CRUP); finalmente el Consejo de
Universidades que es presidido por el ministro de Educacion y se integra por el Comité
Ejecutivo del CIN, un representante de cada CPRES, la Comisién Directiva del CRUP y por

un representante del Consejo Federal de Cultura y Educacion.

Del mismo modo, las instituciones de educacidn superior no universitarias, estatales y
privadas se encuentran reguladas a la luz de la jurisdiccion de cada gobierno provincial al que
se circunscriban y de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, de ser el caso. En las
universidades nacionales, tanto docentes, estudiantes, graduados y, en algunas instituciones,
los no docentes, es decir el personal administrativo, se encuentran organizados y
representados en 6rganos colegiados de gobierno, los que designan a las autoridades
ejecutivas, y el rector es elegido normalmente por el maximo drgano colegiado, la asamblea
universitaria. Vale resaltar que algunas de las instituciones universitarias cuentan con
modalidades de eleccion directa de rector (CINDA 2016).

Si bien con la sancién de la Ley 24.521 en 1995 se buscé coordinacion del gobierno sobre el
subsistema, esto finalmente “diluyo sus posibilidades reales como resultado de la atribucion
de diversas competencias a distintos actores del sistema” (Chiroleu, Suasnabar y Rovelli
2012, 75), lo que evidencia un solapamiento normativo. Esto se analizara con mas detalle a la
luz de las pruebas empiricas esperadas y la evidencia recolectada para desarrollar el analisis

sobre el proceso de la politica de gratuidad en la educacion superior argentina, partiendo
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desde lo que implico su sancion constitucional, en la cual oficial y formalmente se la

considera como un derecho que tenia que ser provisto y garantizado por el Estado.

Tanto el acceso irrestricto, la gratuidad, como la autonomia universitaria son elementos
centrales que han dado forma a un escenario politico y de politicas publicas en Argentina,
donde en clave de intereses resultaria muy costoso para los actores estatales desconocer la
posicién y relevancia de los actores no estatales en el espacio de lo publico; su capacidad de
organizarse y convocarse goza de legitimidad. En efecto, la relacion establecida entre actores
estatales y no estatales tiene un efecto importante en la estabilidad politica y la gobernabilidad
democréatica (Mainwaring y Torcal, 2005). Por actores no estatales se entiende sobretodo a las
organizaciones sociales (asociaciones, gremios y federaciones) de estudiantes, docentes,

egresados y no docente.

Con respecto a las organizaciones estudiantiles, a nivel nacional se encuentra la Federacion
Universitaria Argentina (FUA), que nace en 1918 a la par del movimiento de la Reforma
Universitaria y agrupa a federaciones historicamente constituidas en las universidades
nacionales, como por ejemplo a la Federacion Universitaria de Buenos Aires (FUBA), que
fuera creada en 1908. En estas federaciones se hallan representados los centros de estudiantes
de las facultades o departamentos y han tenido un peso historico importante, muchas veces
inclusive mayor a la FUBA. Estas han sido las federaciones de universidades nacionales
como la de Cérdoba, Tucuman y Rosario, cuya relevancia radica tanto en la cantidad de
asociados, como en su trayectoria e incidencia en la politica nacional. Esto se detallard méas
adelante a la luz de las evidencias encontradas para el analisis de la trayectoria politica y de

politica universitaria en Argentina.

Por lo tanto, en la FUA estan representadas todas las federaciones que integran su Congreso
Nacional, y este es el espacio donde se eligen autoridades y establecen los grandes
lineamientos politicos. Ademas, cuenta con dos juntas, ejecutiva y directiva® y, a partir del
restablecimiento de la democracia, la denominada Franja Morada, que se vincula
politicamente con la Union Civica Radical, ha sido la agrupacion predominante al frente de la
FUA. No obstante, el contrapeso politico historico ha estado también en el Movimiento

Nacional Reformista (MNR), relacionado con el socialismo, y en las Gltimas dos décadas han

4 Los miembros se eligen por adscripcion politica por lo que la integracién de estas juntas depende de la relacion
de fuerzas de cada alineamiento.
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ganado espacio otras agrupaciones de izquierda que le disputan a Franja Morada y al MNR el

predominio.

Es importante anotar que, histéricamente el partido radical (UCR) concentro la conduccion de
las universidades, sobretodo con la creacion de nuevas universidades. Y, en la década pasada

ocurrio lo propio, pero en esta ocasién a cargo de autoridades vinculadas al Partido Peronista,
lo que abrio paso a la posibilidad de que sea “el kirchnerismo y otros sectores independientes

de izquierda quienes tuvieran mas presencia en las universidades de las provincias, que en

Buenos Aires”.®

Una de las mayores criticas que ha recibido la FUA es la despolitizacion del movimiento
estudiantil desde el retorno a la democracia. Esto ha generado fragmentaciones dificiles de
saldar. En el periodo kirchnerista se intent6 crear una FUA “paralela”, llamada FUA “de los
estudiantes”, constituida por organizaciones vinculadas con el kirchnerismo que cuestionaron
con fuerza la falta de representatividad de la FUA y el nivel altamente burocratico de su
estructura, lo que aparentemente impedia a las organizaciones con menor presencia en los
centros de estudiantes de las provincias llegar a la representacion nacional. Sin embargo, esta
representacion paralela no logré consolidarse y tampoco tuvo una estrategia clara para

unificar fuerzas que disputen a la FUA.

Todo ello es una muestra de especial relevancia para comprender la potencial capacidad de
veto que tiene el movimiento estudiantil organizado en la politica educativa nacional,
primeramente, porque el gobierno Fernandez de Kirchner busco disputarse la conduccion del
movimiento, lo que detond un alto nivel de cohesion al interior de la FUA, superando asi las

diferencias politicas de todas las fuerzas.

Con respecto a los docentes, estos se encuentran integrados en la Federacion Nacional de
Docentes Universitarios (CONADU) creada en 1984, la cual se compone de asociaciones 0
federaciones que agrupan a docentes de las distintas universidades y que, en algunos casos,
cuentan con asociaciones de docentes por facultades. Sus decisiones se toman en espacios de

asambleas de docentes de universidades o de facultades. Debido a fraccionamientos politicos

5 Yamile Socolovsky (directora del Instituto de Estudios y Capacitacion IEC-CONADU), entrevista con la
autora, septiembre de 2017.
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internos, en la actualidad cuenta con dos conducciones nacionales: CONADU y CONADU-H

“histérica”.

La CONADU es mayoritaria y congrega a mas del 45% de los docentes e investigadores del
pais, segun su propia descripcion institucional crecié al calor de la expansion universitaria de
los ultimos diez afios, pasando de diez a treinta y cuatro asociaciones de base, desplegadas a
lo largo y ancho del pais. Es una organizacion con un papel muy activo tanto en apoyo a la
educacion y la universidad pablica, como por los derechos laborales. Asimismo, se encuentra

afiliada a la Central de Trabajadores de la Argentina (CTA de los trabajadores).

Los actores universitarios no docentes se agrupan en la Federacion Argentina de Trabajadores
de las Universidades Nacionales (FATUN), que a su vez integra la Confederacion General del
Trabajo (CGT). La FATUN se compone por sindicatos o asociaciones de trabajadores no

docentes, de gran parte de las universidades nacionales de Argentina, y cuenta con un Consejo

Directivo Nacional y consejos regionales por universidades.

Finalmente, el sector de egresados, sobretodo de universidades grandes, cuenta con colegios
de graduados que los agrupan con fines profesionales, asi como gremiales y académicos. A
nivel nacional se encuentra la Confederacion General de Profesionales de la Argentina, cuyo
papel no ha terminado de cobrar protagonismo en relacion con los otros actores no estatales

organizados en torno a los temas educativos.

4.4. La politica de gratuidad argentina: ¢institucionalizacién? Analisis a la luz de la
evidencia

En esta seccion se analizara de forma sistematica el proceso de institucionalizacion de la
gratuidad en Argentina, partiendo del mecanismo causal teorizado a la luz de las evidencias
para este primer caso. Para la configuracion de los observables empiricos, se mantiene el
valor bajo de la confianza previa (0.5), a partir de lo que espera alcanzar niveles de
actualizacion de la teoria lo suficientes que permitan una confianza posterior basada en el
valor probativo de la evidencia para cada parte del mecanismo causal que, en el mejor

escenario, debe sostener a cada prueba u observable empirico.

Siguiendo las recomendaciones de Beach y Pedersen (2016b), la aplicacién informal de la

I6gica bayesiana que sostiene las hipdtesis y desarrolla una I6gica inferencial de las pruebas u
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observables empiricos, se establecera de la forma mas parsimoniosa posible, buscando
conocer: qué tipos de evidencia deberia dejar la relacion causal en el registro empirico, y
potencialmente qué podria decirnos en relacion con la teoria sustentada en cada hipotesis, en
términos de certeza tedrica y singularidad. Cuanto mas clara sea la prueba sobre la
descripcion de lo que se espera encontrar, mas viable sera determinar si se encuentra presente

en el caso de analisis.

4.4.1 Disefo de observaciones empiricas esperadas y recopilacion de evidencias

4.4.1.1 Detonante (D), cambios en el sistema politico y en el &rea de politica

En términos generales, los cambios politicos (D) pueden comprenderse como cambios en las
reglas del juego, expresados en procesos de reforma ya sean constitucionales o constituyentes.
Regularmente afectan la forma de organizacion del sistema politico, la reparticion de poder en
las diferentes funciones del aparato estatal, en los poderes ejecutivo y legislativo
fundamentalmente, la fortaleza de las instituciones y su nivel de institucionalizacion, el nivel
de satisfaccion de la sociedad con sus instituciones, entre otros (Tsebelis 1990; Lijparth 1995,
O’Donell 1997; Zovatto 2007; Levitsky y Murillo 2010).

En el contexto latinoamericano, el cambio de las reglas de juego puede a la postre suponer un
beneficio en términos de representatividad e inclusion para grupos que historica y
sistematicamente han sido excluidos. Al mismo tiempo puede suponer una mejoria en la
legitimidad del sistema democratico frente a la ciudadania, determinada por la ideologia del
gobierno, el tipo de régimen politico, la configuracion de los grupos de interés y las

capacidades estatales.

En este escenario cobra sentido la incidencia de lo politico en las politicas, debido a que el
cambio en las reglas de juego incide en su orientacion, asi como en los instrumentos
seleccionados para la implementacion, en otros términos: en el proceso de disefio de politicas
(Peters 2015), afectando la calidad de estas (Spiller y Tommasi 2011). A pesar de que, en
entornos de paises en desarrollo, se cuestione la capacidad de las reglas de juego para reflejar
las expectativas de los actores, tanto como sus comportamientos efectivos (O’ Donnell 1996;
Levitsky y Murillo 2010), considerarlos para el analisis permite, al menos, identificar
escenarios y limitaciones que los actores politicos requieren enfrentar al momento de tomar

decisiones (Freidenberg 2016).
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En consistencia con lo sefialado, primeramente, la evidencia que deberia sostener las pruebas
en el detonante (D) de este mecanismo causal tiene que demostrar la existencia o no de un
proceso de reforma politica que, en efecto, se encuentre conectado de alguna manera con el
area de politica en cuestion. Por otra parte, si la hipotesis del detonante (HD) —los cambios en
el sistema politico inciden en el funcionamiento del acceso a la educacion superior— es cierta,
se deberia encontrar evidencia para al menos cuatro pruebas basadas en los instrumentos de
politicas (Hood 2006) (ver tabla 4.3).

Tabla 4.3. Detonante-Cambios en el sistema politico y en el area de politica (D)

OBSERV ABLES EMPIRICOS RESULTADO
HIPOTESIS ESPERADOS EVIDENCIA FUENTE TESTS

Archivo de los Debates de la Convencion Nacional
Constituyente (1994, 398) / 4ta Reuni6n-1lera Sesion
Opinién piblica visibiliza y posiciona Ordinaria (continuacion). 1 de junio de 1994.

el debate de la gratuidad como un Actores posicionan la Entrevista radial a Eduardo Barcesat. Convencional

derecho, en el proceso constitucional | gratuidad como un dereche  |Constituyente del Distrito Capital Federal. Partido Frente
(PD1) Grande

Diarios de Sesiones de la Convencidén Nacional Constituyente
1994, 3181

Los cambios en el
sistema politico inciden
en el funcionamiento

Normativa constitucional contiene en N . - o . )

del acceso a la . . Nueva Constitucion argentina |Art.75, inciso 19. Constitucién de la Nacion Argentina. 24

.. ) su articulado la gratuidad de la +
educacion superior

o, educacién superior (PD2) (1994) de agoste de 1994,

N . Aumento de transferencias . . .
Variacion en transferencias del Y ) Transferencias del Gobierno Nacional para el afio 1995.
. . . . del Gobierno Nacional a las . . fe . L . .
Gobierno Nacional a las Universidades . . X Secretaria de Politicas Universitarias. Coordinacion General +
. Universidades Nacionales en .. X )
Nacionales (PD3) 1995 Econémico-Financiera.

Cambios en la dindmica del Sistema Pronunciamientos actores del
universitario (PD4) Sistema universitario

Decreto 2427 / 94. Estimulos a la docencia y a la investigacion +

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

Con respecto a la informacion (nodalidad), para probar la hipotesis (HD), se esperaria
encontrar evidencia de que la opinion pablica mostré y documentd algun tipo de debate
desarrollado entorno a la gratuidad entre los actores que hicieron parte del proceso
constituyente (PD1). Vale recalcar que el solo hecho de encontrar evidencia que pruebe que la
gratuidad merecié discusion y el posicionamiento de los actores, refleja la centralidad y
relevancia del tema en mencion, dado que la discusion se ubica en un marco mas amplio,

como lo es el proceso de reforma constituyente.

A partir del analisis al diario de sesiones de la Convencion Nacional Constituyente (1994), se
destaca que, en el marco de la discusion sobre la responsabilidad indelegable del Estado como
prestador principal y Unico de la educacion publica, tal responsabilidad iria en el sentido de
comprender la obligacion del Estado de generar una estructura tal que permita el ejercicio del
derecho a la educacion. Ahora, el contenido de los principios a los que debia regirse la

educacion fue objeto de impetuosos debates.
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En efecto, la mayor discusion en el recinto constituyente tuvo lugar al interpretarse el alcance
de tal responsabilidad indelegable del Estado para garantizar la gratuidad de la educacion,
pues se incluyo la nocion de equidad en el debate, planteandola como un principio adicional.
Este juego de palabras con significados equivocos y en el marco de un contexto de politicas
fuertemente contradictorias a los fines de la gratuidad generé un alto nivel de conflictividad

en los actores constituyentes.

El convencional constituyente de Capital Federal, Jests Rodriguez (de la Union Civica

Radical, UCR) manifestaba que:

La prestacion del servicio educativo por parte del Estado comporta inevitablemente el
cumplimiento de un conjunto de principios: [...] garantizar el principio de equidad,
estableciendo politicas socio educativas que eviten discriminacién econémica y social en el
acceso y permanencia en los distintos niveles del sistema educativo (Archivo Convencion
Nacional Constituyente 1994, 375).

Y, ahondando en el principio de equidad, el mismo convencionalista refirio:

[...]la gratuidad y la equidad no son conceptos que puedan combinarse parcialmente. Para su
aplicacion en la practica deben ser sumados uno al otro, son conceptos que no admiten
contradiccion entre ellos por su naturaleza de principios. De aqui y hacia adelante la gratuidad
no sera una mera técnica para alcanzar igualdad de oportunidades, sino una técnica
absolutamente insustituible. El principio de equidad, que se suma al de gratuidad, cumple una
funcion que deriva de su significado: la justicia; y consiste en una directiva, en aquellos casos
en que la gratuidad no alcance por si sola a garantizar la igualdad de oportunidades, se impone
al Estado la carga de proveer a los habitantes los medios suficientes para acceder a la

educacion gratuita (Archivo Convencidn Nacional Constituyente 1994, 376).

Las criticas a ello plantearon que en realidad el propdsito de tales postulados obedecia, en
concordancia con las politicas impulsadas en la década de los noventa, al interés de incorporar
la nocién de equidad en sentido opuesto al declarado y asi terminar con el principio de
gratuidad por si solo. Asi lo sefial6 el convencional constituyente de Capital Federal por la

Unidad Socialista, Alfredo Bravo:
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Las cosas deben ser claras, terminantes y precisas [...] si digo que la educacion publica —que
es la tnica a la cual pueden acceder los integrantes del pueblo, porque para llegar a la otra
ensefianza tienen que pagar— es gratuita en todos los niveles, ramas y jurisdicciones [...] no
necesito sacar de la galera la palabra “equidad”, que es sinébnimo de moderacion en los
contratos y oposicion a la gratuidad [...] no podemos admitir que en la norma figure una
palabra que pueda dar lugar a interpretaciones]...] si no va a existir igualdad de oportunidades
y de posibilidades, junto con la gratuidad, indudablemente vamos a ir otorgando a la palabra
“equidad” la posibilidad cierta de transformarse en sinénimo de arancelamiento (Archivo

Convencion Nacional Constituyente 1994, 3181).

Un actor que desempefioun papel importante al abonar argumentaciones para la discusion
sobre la equidad como principio de la educacion publica argentina fue la Fundacion de
Investigaciones Econdmicas Latinoamericanas (FIEL),%la cual para entonces publicé una obra
en la que reafirmaba la necesidad de emplear la categoria de equidadporque con ella se
garantiza que las instituciones educativas reciban un subsidio, que dependera de la entidad de

que se trate.

Adriana Puiggros, convencional constituyente de Capital Federal por el Partido Frente
Grande, sefialé que se pretendia legitimar una politica de arancelamiento de los servicios

educativos junto con mecanismos financieros para otorgar préstamos y becas.

No podemos estar de acuerdo con todo esto. Por lo tanto, [...] vamos a luchar por la gratuidad
plena, lo que significa que estamos luchando por la Ley 1420; por aquellos principios que los
integrantes del movimiento reformista creyeron que ya estaban cumplidos. De ahora en méas

lucharemos para que todos los argentinos tengan la oportunidad de una educacion gratuita, no

limitada por la equidad (Archivo Convencion Nacional Constituyente 1994, 3223).

En el mismo sentido, Eduardo Barcesat, convencional constituyente de Capital Federal por el
Partido Frente Grande, declaré en algunos medios de comunicacion con respecto a la equidad
que:
[...] se entendera que ella no agrega ningun significado al tema de la gratuidad y que, por el
contrario, puede convertirse en una especie de esclusa para vaciar de contenido a la palabra

gratuidad que tiene instalacion e historia social [...]. Esa historia social de la palabra, la

® Institucion privada fundada en 1964 por la Bolsa de Comercio de Buenos Aires, la Camara Argentina de
Comercio, la Sociedad Rural Argentina y la Unidn Industrial Argentina.
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incorporacion de su verdadero sentido y el hecho de sentir socialmente obligatorio el término
gratuito, se perderian mediante la incorporacion de la palabra “equidad” inmediatamente

después de la expresion de gratuidad.’

Finalmente, el texto propuesto por el convencionalista Jesus Rodriguez, en los términos
presentados anteriormente, se convirtid en el dictamen de mayoria que fuera aprobado con
posterioridad sin modificaciones con 171 votos afirmativos y 53 negativos, e incorporado
textualmente a la Constitucion Nacional. No obstante, esta diferencia de posturas quedo
saldada mas adelante con algunas opiniones de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion.
Uno de los casos relevantes ocurrié en 2008, mediante el fallo Ministerio de Cultura 'y
Educacion-Estado Nacional (s/articulo 34 de la Ley N0.24251), donde existié una posicion
mayoritaria que entendia a la nocion de equidad como complementaria y subsidiaria a la
gratuidad, al establecer la necesidad de atender ““los principios de solidaridad, desarrollo
social [...] e igualdad de oportunidades en sentido material” (CSJN, Fallos 331:2257, 2008).8

La evidencia recabada es decisoria y sostiene ampliamente la veracidad de esta prueba, con lo
cual el valor probativo es alto y el resultado del test positivo. En tal sentido se comprueba que
existié un debate entre los actores, posicionando el derecho a la educacion a traveés de la
garantia irrenunciable a la gratuidad, y en efecto existié preocupacion en algunos sectores por
la ambigtiedad e imprecision que implicaba la inclusion del concepto de equidad. No
obstante, podria afirmarse que por lo menos en el esquema constitucional, la gratuidad se
impuso inclusive en los tres niveles de educacion. La obligacién del Estado configurada asi

genera su responsabilidad financiera en la materia.

El test basado en el instrumento normativo (autoridad), de ser cierta la hipotesis (HD), deberia
respaldarse en evidencia que demuestre la existencia de un cuerpo normativo de jerarquia
constitucional, enunciando en su articulado la gratuidad de la educacion superior (PD2). En
efecto, luego del amplio debate antes descrito, el texto constitucional en materia de derechos
plante6 en el articulo 75, inciso 19:

7 Eduardo Barcesat, entrevista en Radio Del Plata, Rosario, s. f. https://www.youtube.com/watch?v
=jiIEGaX3sHCM.

8 En el caso del Ministerio de Educacion Nacional, este impugno judicialmente una serie de articulos del
Estatuto de la Universidad Nacional de La Plata porque contrariaban, aparentemente, las disposiciones legales
previstas en la Ley de Educacién Superior 24.195. La Corte no dio lugar a tal impugnacion, con base en la
autonomia universitaria.
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[...] Sancionar leyes de organizacion y de base de la educacion que consoliden la unidad
nacional respetando las particularidades provinciales y locales: [...] y que garanticen los
principios de gratuidad y equidad de la educacion publica estatal y la autonomia y autarquia de

las universidades nacionales [...] (Constitucion de la Nacion Argentina 1994).

Esta evidencia sostiene ampliamente la hipotesis con respecto a la prueba PD2 planteada, por

lo tanto su resultado es positivo.

Con respecto al presupuesto, o instrumento de Tesoro, en consonancia con la hipétesis HD se
esperaria hallar evidencia que certifique variacion en cuanto a las transferencias del gobierno
nacional a las universidades nacionales (PD3) encargadas de implementar el acceso gratuito a
la educacion superior publica. La evidencia en esos términos daria cuenta de que el contexto
constituyente incidio en el presupuesto de las universidades nacionales en el siguiente afio. Al
observar las transferencias del gobierno nacional realizadas en el afio 1995, se constata un
aumento leve del rubro, segln datos de la Coordinacion General Econdémico-Financiera de la
Secretaria de Politicas Universitarias (ver detalle en Anexo 2). Esto se constituye en evidencia
certera sobre la veracidad de PD3, por lo tanto, el test es positivo. No obstante, por si sola esta

evidencia no es probatoria ni decisoria sobre la veracidad de HD.

En relacién con el instrumento de organizacion, de ser cierta HD se esperaria encontrar
evidencia de que los miembros del sistema de educacion superior cambiaron su dindmica de
funcionamiento, y de que seguramente para adaptarse a los cambios establecidos a nivel
constitucional se generaron incentivos (normalmente financieros) directos o indirectos (en
relacion con la gratuidad). Hace falta recalcar que los distintos actores del sistema
universitario no necesariamente conforman bloques estables de intereses —esto se clarificara
conforme avance la explicacion del mecanismo causal de institucionalizacion—, sino que
formalizan alianzas transitorias destinadas a dirimir situaciones puntuales, como en el caso de

esta prueba (PD4) y lo que se busca verificar.

Una evidencia clave en tal sentido se encuentra en el Decreto 2427/94. Este instrumento se
configurdé como un mecanismo del gobierno nacional para influir en la dinamica del sistema
universitario, y guarda relacion con la prueba PD3. Concretamente este decreto cred subsidios
a investigadores y docentes universitarios a través de la constitucion delPrograma de Reforma

de la Educacion Superior (PRES), el cual, a través del Fondo para el Mejoramiento de la
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Calidad (FOMEC) y con financiamiento del Banco Mundial, subvencionaba proyectos
concretos impusores del desarrollo de las ciencias basicas e ingenierias, asi como también

financiaba ciertos programas de posgrado en ciencias humanas y sociales.

La critica principal fue que este tipo de incentivos podian comprometer y debilitar el
posicionamiento estratégico y la vision critica intrinseca a la universidad publica, puesto que
auspiciaba financiamiento a las carreras a cambio de reformas a los planes de estudio,
duracion de estos y pequefios conjuntos de becas de movilidad internacional para ciertos

grupos, con lo cual:

[...] lo que empez6 a generar el FOMEC fue que quienes aceptaban esos programas y los
gestionaban tenian acceso a recursos que permitieron empezar a consolidar una aristocracia
académica con acceso a recursos y oportunidades de movilidad, fueron aquellos quienes
promovieron en las universidades reformas de planes de estudio que implicaba la reduccién de

la duracién de las carreras de grado.®

Se introduce de esta forma una dinamica de arancelamiento al nivel de posgrado, en la cual el
modo de generacion de la oferta de formacion respondia a intereses de grupos particulares,
desconectandose hasta cierto punto de la dindmica del sistema educativo que habia
desarrollado una relacion de conjunto. De este modo el posgrado se aislo de las demandas
especificas y estratégicas de formacion de la sociedad argentina. Del mismo modo, la
complejidad del sistema universitario y sus actores responden a una importante mision de
integracion y control social, lo que vuelve a la universidad publica muy dependiente de las

demandas sociales de su tiempo y lugar.

Las evidencias basadas en los instrumentos NATO, cuyas caracteristicas son hibridas (Peters
2018b), sustentan cada prueba construida (PD1-PD2-PD3-PD4) e interacttan entre si y con el
entorno de politica. En ese sentido, el valor agregado de cada resultado aporta un nivel de

confianza posterior sobre la validez de la hip6tesis del detonante (HD).

Finalmente, es importante sefialar que la incidencia del contexto internacional sobre el

proceso de reforma constitucional, expresado en los compromisos asumidos y ratificados por

® Eduardo Rinesi (catedratico Universidad de Buenos Aires y Universidad General Sarmiento), entrevista con la
autora, septiembre de 2017.
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el Estado argentino, como el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales (PIDESC), dio relevancia a la necesidad de asumir una perspectiva de derechos
que alcance transversalidad en el quehacer politico argentino. En el mismo sentido, impulsada
en este caso por actores nacionales con veto formal en el espacio constituyente, la autonomia
universitaria también adquirié nivel constitucional, lo que se difundié rapidamente en varios
paises de la region, como Colombia, Paraguay, Brasil, Pert, Ecuador, Venezuela a excepcion
de Pert (Molina 2013, 33).

4.4.1.2 Cambios en la politica sectorial (A)

Desde 1993 el menemismo llevéd a cabo algunas transformaciones en el sector educativo;
primero, con la sancion de la Ley Federal de Educacion. También en el sector universitario se
dieron cambios institucionales, como la creacion de la Secretaria de Politica Universitaria,
dependiente del Ministerio de Cultura y Educacion®® y de los Consejos de Planificacion
Universitaria Regional (CPUR),!! pero no es hasta cuando se desarrolla el proceso
constituyente que se viabiliza una reforma completa a través de la Ley de Educacién Superior.
En efecto, la reforma constitucional no solo oper6 en lo referido a la concepcién del derecho a
la educacion, sino también respecto de la organizacion institucional en la materia (Scioscioli
2017, 42). Hecha la observacion previa, este estudio considera que los cambios en el sistema
politico como producto de un proceso constituyente (D) inciden y generan cambios en las

politicas sectoriales (A).

Dadas las condiciones que anteceden, en clave de la hipdtesis (HA), se esperaria confirmar a
nivel empirico que el gobierno formula una nueva politica sectorial de educacion superior,
para asi demostrar que los poderes causales conectan al detonante (D) con la entidad A.
Significa entonces que, a nivel tedrico, se consideran dos cuestiones centrales de la
formulacion de politica, la que refiere a la intencion de disefio, asi como a la capacidad para
llevarlo a cabo. Esta Gltima implica habilidades, competencias, recursos y arreglos
institucionales que posibiliten una estructura sistematica e instrumental a las decisiones
politicas (Peters 2005; 2018; Howlett y Rayner 2007; Howlett 2014).

10 La Secretaria de Politica Universitaria como primera medida flexibilizo el régimen salarial de docentes, y
posibilité el pago de remuneraciones en términos de incentivos a la ensefianza y a la investigacion, siempre que
estuvieran vinculadas al sector productivo.

11 os Consejos de Planificacion Universitaria Regional estan integrados por representantes de las Universidades
y de los gobiernos provinciales de cada regidn, tuvieron como objetivo la coordinar a nivel regional la educacion
universitaria (Brunner et al. 1995).
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Con respecto a la politica sectorial de educacidn superior, concretamente en lo que guarda
relacién con la gratuidad, es importante precisar que posterior al proceso constituyente de
1994, se discutid la nueva Ley de Educacion Superior enmarcada en un contexto de recambio
politico que, si bien venia de afios atrés por la salida anticipada del presidente Raul Alfonsin
(1983-1989), influencid de manera importante el discurso de Carlos Menem a tono con el aire
de época en los afos noventa, impulsado por el Consenso de Washington, el cual llevé a la
implementacidn de politicas con corte neoliberal, que cuestionaban el papel regulador del

Estado y ubicaban al mercado como el més eficaz y principal redistribuidor de recursos.

El importante apoyo politico y social con el que cont6 el menemismo al asumir el gobierno le
sirvid para legitimar sus acciones en el seno de la relacion Estado-sociedad, lo que no ocurrid
en la relacion Estado-universidad; se ubicé a esta Gltima como parte del Estado elefante y
caduco que habia que abandonar y regular por ser demasiado excesivo (Buchbinder 2005).

En este proposito el menemismo impulsé la discusion sobre las diversas problemaéticas
atravesadas por la universidad publica las cuales fueron hasta cierto punto maximizadas a fin
de viabilizar las reformas que se planteaban en la nueva ley, si bien algunas tenian una base
real y material. Fundamentalmente se discutié mucho el presupuesto de las universidades
publicas, su gestion desconectada a la matriz de desarrollo que se planteaba en la época, el

papel que esta ocupaba en la sociedad, entre otros temas.

Segun se muestra en la tabla 4.4, de ser cierta la hipétesis (HA), se esperaria encontrar
evidencia suficiente sobre pronunciamientos que sefialen la importancia de armonizar el
sistema de educacién a los cambios constitucionales (PA1), a cargo de los diferentes actores

de veto, formal e informal.
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Tabla 4.4. Cambios en la politica sectorial (A)

OBSERV ABLES EMPIRICOS RESULTADO
HIPOTESIS ESPERADOS EVIDENCIA FUENTE TESTS

Notas de prensa Diarios El Clarin, La Nacién, Pagina 12
Movilizaciones estudiantiles y |entre el 15 de abril y el 10 de junio de 1995. Consulta

Informacién sobre las posturas de los  |docentes pugnan por la Hemeroteca Nacional.
actores de veto formal e informal, armonizacion Entrevista Yamile Socolovsky (realizada el 29 de septiembre
sobre armonizacién de normativa 2017. Buenos Aires). +
sectorial a cambios constitucionales Bl d _ Diario de Sesiones. Camara de Diputados de la Nacion N° 18
loque de oposicion en < .
(PAT) % P Reunion. 07 de Junio de 1995,

Congreso y Senado pugna

R Diario de Sesiones. Camara de Senadores de la Nacion.N° 31
por la armonizacién

reunién. 20 de julio de 1995.

El gobierno formula

- . . . Propuestas de normativa Gratuidad y Equidad en la LES. Revista de Ley Nro. 2 -
una nueva politica Propuestas de articulacion normativa . " . i Y ge .. .
. » 5 generadas desde el goblerno, |Sistema Argentino de Informacion Juridica - Ministerio de
sectorial de educacion |general y sectorial (PAZ) . -
con respecto a la gratuidad Justicia y Derechos Humanos.

superior (HA,
P Ha Ley de Educacion Superior N° 24.521, Art 58 y 59.

Ley 24.156 de Administracidn Financiera y Sistemas de
Normativa sobre asignaciones |Control del Sector Piblico Nacional, Art 116 y 117.
presupuestarias Universidad Nacional de Cérdoba c/ Estado Nacional
declaracion de inconstitucionalidad-sumario, (U 2.33), CSIN
en sent. del 27/05/1999, Fallos 322:919.

Ley de Educacion Superior N°24.521, Art 46 (Creacion de
la Comisién de Evaluacion yAcreditacién Universitaria +

CONEAU).

Variacion en el monto presupuestario
para la implementacion de la politica
(PA3)

Creacion de nueva/s agencia/s dentro | Nuevas agencias
del Sistema (PA4) gubernamentales

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

En el marco del tratamiento a la Ley de Educacion Superior (24 521), afio 1995, en ambas
Céamaras existieron pronunciamientos que demandaban el respeto al principio constitucional
sobre la gratuidad, asi como su inclusion explicita en el nuevo cuerpo normativo (Buchbinder
2005). Y, como ya se menciond un actor de veto importante, opositor a la gratuidad fue el

poder ejecutivo, asi como parte del poder legislativo.

En el pleno de la discusion en la Camara Baja, se rescata la intervencion del diputado Raul

Alfredo Galvan (con filiacion al radicalismo):

Quedaran en soledad el partido oficialista junto con el ministro de educacién y asumiran la
responsabilidad histérica de haber allanado la autonomia universitaria y de haber violado la
Constitucion Nacional en lo referido a la gratuidad de la ensefianza de los jovenes argentinos

(Diario de Sesiones. Camara de Diputados de la Nacion 18° Reunion.7 de juniode 1995).

En correspondencia con ello, el diputado por el Frente Grande Carlos Alberto Alvarez sefiald
“este serd un proyecto de ley aprobado compulsivamente por una mayoria circunstancial”
(Diario de Sesiones. Camara de Diputados de la Nacién 18° Reunion. 7 de junio de 1995).
Segun se ha citado, la posicion del radicalismo fue siempre dejar en claro que el oficialismo
pretendia aprobar un proyecto de ley que en soledad contravenga los principios

constitucionales consagrados apenas un afio antes.

91



Si bien las instituciones educativas y sus actores representaron un amplio espacio de
resistencia a través del empleo de medios alternativos (TPA) para afectar el poder de facto
(Scartascini y Tommasi 2011) y si bien la oposicion en la Camara de Congresistas, que se
encontraba fragmentada, se vio favorecida por estas resistencias, esto no basto para hacerle
frente a la iniciativa legislativa enviada al Congreso por parte del Ejecutivo. De esta manera,
la oposicidn no contd con apoyo suficiente para hacer frente al oficialismo, el cual, vale
decirlo, habia ganado las elecciones legislativas nacionales y se encontraba muy fortalecido.
Cabe agregar que los temas que caracterizaron las posiciones innegociables entre oficialistas y

opositores fueron la autonomia y el arancelamiento a la universidad publica.?

Finalmente, el 7 de junio de 1995, sin acuerdos amplios y con negociaciones estancadas entre
justicialistas y radicales, la Ley recibi6 la esperada media sancion en el la Camara Baja con
114 votos a favor,'® abriéndose paso de esta forma al tramite de tratamiento en la Camara de
Senadores.

Cuando el proyecto ingresé a la Camara de Senadores, los oficialistas se tomaron
aproximadamente un mes para aprobarlo al final, ya que contaban con los votos suficientes
para hacerlo sin modificaciones. De ahi que en la oposicion existieron dos posiciones: una
abiertamente opuesta a su tratamiento y que operaba posicionando y legitimando a la
movilizacién social en la opinién pablica; y otra, mas pragmatica, que se encontraba mas
abierta a la negociacion y dialogo con el oficialismo. Los intereses que estetltimo movilizaba
era retrasar lo mas posible su tratamiento para que el contexto cambiara y se abriera una
ventana de oportunidad para negociar ciertas cuestiones y cambios en el texto (El Clarin, La
Nacion y Pagina 12, en el periodo del 10 de junio al 25 de julio de 1995-Hemeroteca

Nacional).

El senador AlfredoAvellin (Cruzada Renovadora), del grupo menos dialoguista sefiald:

Cuando se dice que la gratuidad es un principio, no puede haber lugar a dudas, ni a dobles

interpretaciones, por mas que se acompaiie el principio de gratuidad con el de equidad [...].

2 En términos de filiaciones politicas partidarias, el peronismo encabezaba la postura del oficialismo y el
dictamen de mayoria frente al radicalismo, que defendia un dictamen de minoria.

13 La composicién de la Camara de Diputados estaba compuesta de la siguiente forma: de un total de 265, el
Partido Justicialista contaba con 135 bancas, la Unién Civica Radical 83, partidos provinciales 24, el Frepaso 14,
MODIN 6, la UCeDe 4 y por altimo el Partido Intransigente 1.
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En consecuencia, la gratuidad mas la equidad es lo que hace operativo el cumplimiento del
verdadero principio [sic] que es el de la igualdad de oportunidades, lo cual significa que a
nadie debe quedar vedada la posibilidad del ingreso a cualquier nivel de la educacion por
razones econdmicas (Diario de Sesiones. Camara de Senadores de la Nacion. 31° reunién,
20 de julio de 1995).

El ambiente en el que se desarrollaron los debates, tanto en la Cdmara de Diputados como en
el Senado, estuvo cargado de una fuerte tensién social que fue escalando en cuanto a
estrategias cada vez mas violentas. Sobretodo, se desarrollaron movilizaciones de los sectores
estudiantiles, los cuales se oponian fuertemente a la sola posibilidad de arancelamiento de la
universidad pablica y que fueron tachados como antidemocréticos por el oficialismo. No
obstante, el movimiento estudiantil no contd con el apoyo de la sociedad en su conjunto,
como en otros momentos, y esto restd su capacidad de convocatoria, incidencia y veto

informal al ser un actor clave del sistema.

La FUA fue un actor de resistencia importante, como ya se dijo, y puso alta resistencia frente
al proyecto de ley cuando se planeaba que fuera tratado en la Camara de Diputados. Esta se
declaraba “enfrentada al gobierno nacional por el proyecto de Ley de Educacion Superior y
por el recorte presupuestario a la universidad” (“Mas protestas universitarias”. Clarin, 21 de
abril de 1995, 34), plegandose al paro nacional convocado junto con la FUBA, la cual decidio
“poner en marcha un plan de lucha activo de constante movilizacion hasta que se retire de la
Céamara baja el proyecto de ley [...]” (“Mas protestas universitarias”. Clarin, 21 de abril de
1995, 34). Consecuentemente, las universidades de Buenos Aires y La Plata realizaron tomas

pacificas de todas sus facultades como medida de presion.

Fundamentalmente los estudiantes se opusieron al tratamiento de la propuesta de ley
impulsada por el oficialismo, porque sefialaban que:

[...] contradice en su espiritu los principios de la gratuidad [...] genera las condiciones para
cobrar aranceles en las carreras de grado [...] [que] estan prohibidos y la nueva Constitucion
Nacional garantiza la gratuidad de los estudios (“Mas de 5000 estudiantes le dijeron no a la

ley universitaria”. Clarin, 1ro. de junio de 1995, 14).

La postura del oficialismo fue la misma en ambas camaras, era importante resolver la sancion

a la Ley de Educacion Superior en el menor tiempo posible para terminar con el conflicto que
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escalaba cada dia en el mundo universitario. Se discutieron opciones en torno a: reformar
parte del texto; devolver la discusion al Congreso y poner en discusion la postura del sector
universitario mediante un proyecto alternativo presentado por el CIN. Sin embargo, ninguna
de estas dio resultado y consecuentemente el 20 de junio de 1995 se voto y aprobo el proyecto
sin modificaciones, con veintiséis votos constituidos por senadores justicialistas, Movimiento

Popular Neuquino y el Movimiento Popular Fueguino.

La evidencia recopilada para esta prueba (PA1) es bastante robusta, esencialmente porque
demuestra que los actores de veto posicionaron la preocupacion sobre la poca o nula
correspondencia de la normativa sectorial con lo establecido en la Constitucion Nacional en lo
que tenia que ver con la gratuidad de la universidad publica. Por lo tanto, el grado de

confianza en PAL es alto y, en consecuencia, el resultado del test es positivo.

Con respecto al instrumento normativo, si la hipotesis (HA) es cierta, la evidencia deberia
demostrar la existencia de propuestas de articulacion entre la normativa sectorial y
constitucional (PA2). Sin embargo, la evidencia recolectada no es suficiente para mantener la
veracidad de la prueba, pues demuestra que fue inicamente la fraccién radical del CIN la que
presentd un proyecto alternativo a la Ley, pero que se concentrd en garantizar la autonomia
universitaria. Esto, a los ojos de actores como la FUA y CONADU, no representaba un
proyecto alterno como se lo habia bautizado, con lo cual se perdid la posibilidad cierta de

negociar con el oficialismo (Scioscioli 2017; Rinesi 2015).

Los intentos del gobierno menemista demuestran una postura de defensa absoluta al Proyecto
de Ley de Educacién Superior (24 521) que desconocia la gratuidad y que fue presentado,
segun se ha sefialado, al poder legislativo e implicé un lobby permanentemente para su
aprobacion sin modificaciones en el menor tiempo posible (Scioscioli 2017), provocando un
desencuentro importante entre los actores del sistema de educacién (Mollis 2008, 509-512).
En efecto, las evidencias recabadas al respecto demuestran el objetivo de dar paso al

arancelamiento. En ese sentido,

[...] la Ley de Educacion Superior de 1995 habilit6 el arancelamiento de los estudios de grado,

aunque, de hecho, las universidades no pudieron hacerlo y finalmente no se impuso el
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arancelamiento. No obstante, se habilité a que las universidades asfixiadas

presupuestariamente lo impusieran por si mismas, desde su autonomia.'*

A partir de las consideraciones anteriores, se sostiene mas bien la hipdtesis alterna (-HA)
para esta prueba, al demostrarse que el gobierno no viabiliz6 ni promovid la inclusion del
principio constitucional de gratuidad en la normativa sectorial de educacion superior. Se

obtiene por lo tanto como resultado un test negativo.

Uno de los actores aliados clave para el entonces gobierno de Menem fue el Banco Mundial,
si bien como un actor externo al sistema desempefidun papel clave en el disefio de las
politicas de ese periodo, logrando incidir de esta forma en el curso de accion de la politica a
partir de un entorno mas amplio (Peters 2005; 2018a y b), pues la aprobacién de la Ley
24.521, como ya se ha sefialado, se inscribio en un espectro mas amplio de reformas en clave
neoliberal. En 1989, se sancionaron las leyes de emergencia econdémica (Ley 23.696) y de
Reforma del Estado (Ley 23.697). El Banco Mundial prest6 asistencia tanto crediticia como
técnica también en el ambito educativo ampliado, dado que la Ley 24.049 (de 1992) transfirio
los establecimientos nacionales de ensefianza secundaria a las provincias, y asimismo meses
después se dio paso al debate que aprobd en 1993 la Ley 24.195, también conocida como la
Ley Federal de Educacidon (Etchichurry 2016, 111).

En cuanto al presupuesto, siguiendo la hipétesis HA, se deberia encontrar evidencia
consistente con variaciones en las asignaciones presupuestarias (PA3). En efecto, la Ley

24.521 incluyé como parte de su articulado:

Corresponde al Estado nacional asegurar el aporte financiero para el sostenimiento de las
instituciones universitarias nacionales que garantice su normal funcionamiento desarrollo y
cumplimiento de sus fines. Para la distribucion de ese aporte entre las mismas se tendran

especialmente en cuenta indicadores de eficiencia y equidad [...] (art. 58).

Que la nueva ley se remita a los indicadores de equidad y eficiencia como los elementos
centrales a partir de los que se estableceria la distribucion de recursos es de gran relevancia al
analizar los cambios con respecto a la normativa anterior. En efecto, implicitamente

establecio la necesidad de revisar la asignacion de los recursos tal y como se llevaba haciendo

14 'yamile Socolovsky, entrevista con la autora, septiembre de 2017.
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hasta ese momento, que concretamente reproducia la distribucion presupuestaria del afio
anterior, a lo que sumaba el incremento en base a la situacion fiscal, y ademas para la
asignacion no consideraba criterios como por ejemplo la equidad de la distribucion de
recursos entre las instituciones educativas, ni tampoco su desempefio (Sanchez 2002; Cantini
1997).

Asimismo, con respecto a la autarquia economico-financiera, reconocida en el articulo 59 de
la mencionada ley, esta debia ser ejercida, en el marco de lo establecido dentro del régimen de
la Ley 24.156 de Administracion Financiera y Sistemas de Control del Sector Publico
Nacional, que en concreto implicaba que las universidades publicas estuvieran sujetas al
control financiero interno de la Sindicatura General de la Nacién (SIGEN) y al control
externo de la Auditoria General de la Nacion (AGN). En su momento este criterio fue

ratificado por la Corte Suprema de Justicia de la Nacion.™

En palabras de Molina (2013) atentaba contra la autonomia y autarquia universitaria, pues si
la Constitucion Nacional reconocio tales principios y, por su parte, la Ley 24.521 ha
establecido garantias reglamentarias para evitar cualquier dependencia del Ejecutivo, no se
justificaba que las casas de estudio publicas sean supervisadas a nivel interno, en concreto
sobre los aspectos presupuestarios, financieros, econémicos, normativo y de gestion por la

SIGEN, que depende bajo un control administrativo, del poder ejecutivo (Molina 2013, 39).

A la luz del mismo articulo 59 antes referido, se establecieron atribuciones para las

universidades tales como:

b) Fijar su régimen salarial y de administracion de personal; ¢) Podran dictar normas relativas
a la generacidn de recursos adicionales a los aportes del Tesoro nacional, mediante la venta de
bienes, productos, derechos o servicios, subsidios, contribuciones, herencias, derechos o tasas
por los servicios que presten, asi como todo otro recurso que pudiera corresponderles por

cualquier titulo o actividad. Los recursos adicionales que provinieren de contribuciones o tasas

15 La Corte Suprema de Justicia de la Nacidn establecio: “Aun cuando poseen autarquia econdémico-financiera,
deben acatar la ley de administracion financiera y control del sector publico nacional (Ley No. 24156), de la cual
no pueden sustraerse invocando sus normas estatutarias. Asimismo, estan sujetas al régimen general de
contrataciones, responsabilidad patrimonial y gestién de bienes reales (art. 59 inciso F) y los rectores y
miembros del Consejo Superior seran responsables por los dafios econdémicos causados [...]” (Universidad
Nacional de Cordoba c/ Estado Nacional declaracion de inconstitucionalidad —sumario (U 2.33), CSJN en sent.
del 27 de mayo de 1999, Fallos 322:919).
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por los estudios de grado, deberdn destinarse prioritariamente a becas, préstamos, subsidios o

créditos u otro tipo de ayuda estudiantil y apoyo didactico.

Con referencia a lo anterior, lo previsto en el inciso b) ratificaba el régimen de
descentralizacion salarial, que en el mismo afio de 1995 fuera asumido por la Ley de
Presupuesto 24.447, y si bien esto nunca surti6 efecto ni mucho menos fue aplicado, significd
un cambio radical en cuanto a la politica salarial del personal universitario, que hasta ese
momento se encontraba centralizado y con salarios uniformes establecidos por el Estado, asi
como por regimenes de administracion de personal, bastante diferenciados, establecidos por

las mismas universidades (Sanchez 2002, 30-32).

En ese mismo sentido, en lo que respecta a las tasas de estudio establecidas en el inciso c),
gue como ya se ha sefialado ampliamente, cre6 importantes tensiones entre los actores con
capacidad de veto dentro del sistema de educacion. Implicitamente dejé en manos de las
propias universidades el cobro de aranceles o cuotas por los estudios, Unicamente
puntualizando que de ser ese el caso, prioritariamente estos tendran que destinarse a becas y
créditos estudiantiles. Al respecto, se generd una importante produccién jurisprudencial en
clave de fallos judiciales, que marcaron una interesante pauta con relacion al nivel de
aplicabilidad de la normativa sectorial frente a lo que establece el texto constitucional de 1994
en materia de gratuidad.

De acuerdo con los razonamientos previos, se sostiene ampliamente que la evidencia agrega

un alto valor probatorio a PA3, y su resultado en ese sentido es positivo.

La prueba construida para el instrumento de Organizacion plantea que, de ser verdadera HA,
se esperaria encontrar evidencia que demuestre la creacion de nueva(s) agencia(s) dentro del
sistema (PA4). Al respecto, en base a la Ley 24.521, se sustenta la creacion de la Comision de
Evaluacién y Acreditacion Universitaria (CONEAU), instancia encargada de llevar adelante
los procesos de evaluacion y acreditacion universitarios y que ademas tuvo mucho que ver
con esa nueva ldgica asumida porel sistema en su conjunto, ya que los reportes que esta
agencia generara, condicionaban el financiamiento y por lo tanto el funcionamiento de las

universidades.
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El descontento de docentes universitarios y estudiantes frente a esta nueva agencia anticipaba:
“[...] se impone sobre las universidades, un conjunto de criterios de evaluacion que algunas
de las universidades calificaron como muy heteronomizantes, como injerencias externas del

Estado en el mejor de los casos [...] incluso de organismos internacionales”.®

Dado que la evidencia es fuertemente confirmatoria de HA, el resultado del test es positivo.
En términos de economia politica, la formulacién de la politica sectorial y los cambios que
ello supuso, trajo consigo mucho descontento social y pugnas entre los actores con capacidad
de veto.}” En ese sentido, como ya se habia anticipado, la incorporacion del concepto de
equidad en la Carta Magna fue el mecanismo a partir del cual el gobierno y sus aliados
volvieron ambigua la cuestion relativa a la gratuidad, lo que a la postre se reflejo en el
proceso de construccion de la normativa sectorial sancionada en 1995. Asi, “la equidad sirvio
de base para medidas focalizadas, destinadas a compensar la situacion de quienes no logren
acceder a la educacion superior en el marco neoliberal” (Cabrera 2012 en Etchichury 20186,
108).

Por otra parte, el proceso de sancion de la Ley 24.521, si bien logro con éxito la demandada
articulacion del sistema de educacion superior (Chiroleu, Suésnabar y Rovelli 2012; Gluz
2011), no obstante, asumio la propuesta impulsada por el Banco Mundial, y
consecuentemente se alejo de la perspectiva de derechos sancionada constitucionalmente
(Etchichury 2016, 107). Ademas, introdujo cuestiones muy relevantes que marcaron un antes
y un después en el funcionamiento y el gobierno del sistema, tales como la evaluacién externa

y la rendicion de cuentas (Giménez y Del Bello 2016, 10; Sanchez 2002).

Como se observa, el valor probativo de buena parte de la evidencia recolectada (tres de
cuatro), permite ganar confianza en la hipétesis y la confirma, aunque no con el mismo valor
de la entidad D. Ademas, las caracteristicas de este proceso obedecen a lo que Peters (2018)
ha bautizado como un tipo de “disefio politico”, pues refleja la disputa entre propuestas
alternativas y el resultado de un proceso politico que se elige entre ellos, 0 mas probablemente

produce algin compromiso entre ellos.

16 Yamile Socolovsky, entrevista con la autora, septiembre 2017.

17 Ver: “Ajuste en el presupuesto educativo: presion para evitar una quita de 17 millones”. El Clarin, 5 de mayo
de 1999. https://www.clarin.com/politica/uba-juega-fuerte-anuncio-cerrara-recorte-

gastos 0 SySWEhTg0Yx.html de julio 1995.
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Finalmente, este tipo de disefio a menudo refleja el compromiso entre dos 0 mas posturas
ideologicas conflictivas y que, en lugar de tener un partido o actor hegemonico, hay actores

contendientes que participan en la pugna.

4.4.13. Ajustes del sistema institucional de la politica (B)

Siguiendo los planteamientos tanto metodoldgicos como tedricos que guian esta
investigacion, se asume dentro del mecanismo causal que los cambios en la politica sectorial,
(A) luego de transcurrido un tiempo, libran ajustes de tipo incremental expresados en
términos de cambios institucionales (Mahoney y Thelen 2010) en el marco del sistema

institucional de la politica en cuestion (B).

En efecto, luego de disefiados los cambios en la politica sectorial (A), y luego de posibles
cambios en el entorno politico, como transiciones de gobierno o crisis econdmicas, el sistema
institucional se ajusta y se disefian nuevos arreglos institucionales, entendidos como
respuestas a las demandas de actores, debido a nuevas coaliciones en actores estatales y no
estatales, ambos con alta incidencia en el area de politica. Los actores emplean estrategias y
vias institucionales o0 mecanismos de calle para posicionar demandas respecto a la gratuidad,
desatendida en el proceso de formulacién (Levitsky y Murillo 2010; Scartascini y Tommasi
2012).

En tal sentido, si bien a nivel constitucional la gratuidad fue signada como un principio, esto
no se plasmo en la normativa sectorial, o por lo menos no ocurrié formalmente,
estableciéndose de esta forma un camino amplio de discrecionalidad que, por los motivos
sefialados en la seccion anterior, dejo mas bien en manos de las propias universidades
publicas la posibilidad de acogerse al arancelamiento (Suasnabar y Rovelli 2012). De ahi que,
es en materia de financiamiento donde se encuentran mayores manifestaciones sobre los
ajustes en la orientacion de la politica hacia el mercado y consecuentemente en el sistema
institucional (Molina 2013; Rinesi 2015; Sanchez 2002).

Resulta oportuno sefialar que el entorno de politica de inicios de siglo estuvo marcado por una
fuerte crisis econémica, politica, social e institucional, como resultado de las medidas
tomadas a partir de la década de los noventa, como ya se ha sefialado en este documento. Tal

crisis tuvo como principales causas tantola creciente deuda externa, como la inflacién, la que
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fue enfrentada mediante la conocida Ley de Convertibilidad que promovia el 1 a 1 del peso
argentino al ddlar. En efecto, con dicha medida, la inflacion se detuvo, pero esto no ocurrio
con la deuda. A la par, se eliminaron los controles estatales sobre el control financiero y el

Estado asumio nuevos préstamos para pago de deuda.

La recesion y los altos niveles de desocupacion caracterizaron el contexto donde Fernando de
la Rua, desde lo que se conocié como la Alianza,'® asumi6 el poder (1999) y para ese
momento se habia instalado una desocupacion estructural alta. Entre 1989 y 1995 el pais pasé
del 8% de desocupados al 17%; no obstante, en 1999 el modelo econémico dej6 a 30% de la
poblacion bajo la linea de pobreza y un 25% de desocupacion, y para el 2001 la fuga de
capitales se convirtié en un problema incontenible. Vale agregar que la politica permanente
desde el menemismo continuada porel gobierno de la Alianza, fue los recortes en el gasto
pablico. En el mismo 2001, el Senado aprobo un recorte en el 13% de salarios y pensiones
publicas que superaba los 500 pesos/USD y el gobierno limit6 el monto de retiros permitidos
por dia a los ciudadanos, a 250 pesos/USD. Privatizé y desregulé el mercado, y se vendieron
la totalidad de las empresas publicas (CEPAL 2004; Rasetti 2014).

Frente a tal escenario, las politicas impopulares generaron amplias movilizaciones que
ademas de masivas fueron violentas, lo que produjo como punto extremo la dimisién del
presidente De la Rua. En efecto, las dificultades para posibilitar una sucesion determinaron la
cara visible de una grave crisis de institucionalidad. Se acrecent6 la deuda externa debido a la
solicitud de préstamos para mantener la paridad del 1 a 1, lo que configuré una bomba de
tiempo inevitable. En el &mbito educativo, se recort6 el 10% de los fondos previstos para
educacion en el ejercicio anterior al afio 2000, contradiciéndose de esta forma a la Ley
Federal de Educacion, que disponia expresamente aumentos anuales en relacion con la
inversion educativa, hasta alcanzar un piso del 6% del PBI, y para ese entonces la inversion

publica y privada en educacion, se acercaba al 3,5% del PBI (Puiggrés 2001, 13).

Posteriormente, el gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007), del Frente para la Victoria
(FPV), supuso un cambio en el sentido y la orientacion de la politica en general; antagdnica

respecto a los afios noventa. Una de las politicas para contener la situacion social implicéd

18 |a Alianza para el Trabajo, la Justicia y la Educacion, también conocida como La Alianza, fue una coalicién
politica conformada en 1997 y que junt6 a la Union Civica Radical y el Frente Pais Solidario. Se disolvio tras la
renuncia del presidente De la Rda en diciembre 2001.
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recuperar la inversién pablica, partiendo de una serie de politicas macroeconémicas,
orientadas a mantener el crecimiento econémico, reducir los niveles de pobreza e indigencia,
y asegurar la fuente de financiamiento de los nuevos bienes y servicios pablicos —y la
ampliacion de los ya existentes— mediante la inclusion social y el desarrollo. Como resultado
de las mejoras se evidencié una combinacién de politicas macroecondémicas, politicas sociales

y de articulacién publico-privada (Garcia Delgado 2014, 29).

Concretamente en lo que respecta a la educacion superior, el gobierno del FPV explicité el
compromiso del Estado como principal sostén para su desarrollo. Lo propio se hizo con el
desarrollo tecnoldgico y cientifico. Asimismo, asumio las deudas originadas en las
subejecuciones forzadas provocadas por el gobierno de Menem, como modo de ajuste

presupuestario (Rasetti 2014, 24).

Por las consideraciones anteriores, para el analisis sobre los ajustes del sistema institucional
de la politica (B), se asume el horizonte temporal poscrisis, o de atencion a la crisis heredada
del sistema, considerado como un hito en la trayectoria de la politica de educacion superior
argentina, en el cual el entorno de cambio produjo un reacomodo y un ajuste incremental
tanto de los instrumentos de politica, como de la dindmica de interaccidn entre los actores,

impactando inevitablemente su capacidad de agencia (Lowdnes y Roberts 2013).

En ese mismo sentido, se espera explicar primeramente la forma en que, por un lado, la
diversidad de actores involucrados en el proceso interactla y genera disefios especificos que
se adaptan a un nuevo entorno de politica (Halligan 1995; Craft y Howlett 2012); y por otro,
se pretende comprender y demostrar como en términos de coordinacion institucional, la
politica no surge de manera aislada, sino por el contrario de la coordinacion entre las politicas
y programas promovidas por un gobierno. Por lo tanto, la hipdtesis planteada en la entidad B
del mecanismo causal anticipa: el gobierno implementa una reforma al sistema institucional

para viabilizar la gratuidad (HB) (ver tabla 4.5).
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Tabla 4.5. Ajustes del Sistema de Politica (B)

OBSERVABLES EMPIRICOS RESULTADO

H IPOTESIS ESPERADOS EVIDENCIA FUENTE TESTS

Cambios en la gestion/difusion de la Modifiaciones en la dindmica |Decreto PEN 1172/2003. Reglamento General de Audiencias

informacion sobre la educacion de gestion/difusién de la Publicas para el Poder Ejecutivo Nacional .

superior que incidan en el &mbito e la |informacion oficial sobre Nuevo esquema de funcionamiento y financiamiento del

gratuidad (PB1) educacion superior Sistema de indicadores universitarios

Ley de Garantia del Salario Docente y 180 dias de clase
. . . ) . (25864 de 2003).
Camb 1 1 1 Sist Nuev: tivi . )
m.“ mls 31.] a8 re-gu lacmnes 2 . ! e-ma uevas nm"fna 1vas para Ley del Fondo Nacional de Incentivo Docente (25919 de

El gabierno universitario que incidan en ¢l ambito |regular ¢l Sistema 2004) +

implementa reformas
que inciden en el
funcionamiento del
SES (HB)

de la gratuidad (PB2)

universitario

Ley de Educacion Técnico Profesional (26058 de 2005).
Ley de Educacioén Nacional (26206 de 2006).

Cambios en la organizacion
presupuestaria para garantizar la
gratuidad (PB3)

Variaciones en el presupuesto
destinado al Sistema
universitario

Evolucién del Presupuesto General de la Nacion Periodo
2004-2010 (DNCIE y PP - SPU).
Ley de Financiamiento Educativo (26075 de 2005).

Reestructuracion de roles de agencias
y creacion de instituciones en el
Sistema universitario (PB4)

Fortalecimiento rol de CPRES.
Expansion de instituciones de
educacion superior piblicas.

Decreto N° 1.047/99 y en el marco de la regularizacion
ordenada por la Resolucion M.E. N® 1671/06.
Decretos presidenciales de creacion de Universidades.

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

Si la hipotesis HB planteada es verdadera y prueba la configuracion de ajustes en el sistema

institucional de politica, se esperaria encontrar evidencia sobre los cambios en la gestion y

difusion de la informacidn oficial sobre la educacion superior, que de forma directa o

indirecta inciden en la informacion con respecto a la gratuidad (PB1).

La evidencia central encontrada sefiala un nuevo esquema de funcionamiento y

financiamiento del sistema de indicadores universitarios (SIU). En diciembre 2003, al

finalizar el financiamiento por parte de un crédito del Banco Mundial, la Secretaria de

Politicas Universitarias y el CIN acordaron establecer un nuevo esquema para lograr la

continuidad y sostenibilidad del SIU, programa creado en 1996. De tal forma, en 2007 se

conformo el Consorcio de Universidades SIU, figura mediante la cual se adhirieron de manera

voluntaria cuarenta y seis instituciones de educacion superior, y en 2013 finalmente el SIU

pasa a ser parte del CIN. Todo ello a la postre se traducira en mayores niveles de

empoderamiento del CIN, como actor dentro del sistema universitario argentino.

Ademas, en clave del entorno de politica se ubica como evidencia el decreto expedido en
2003 PEN 1172/2003, dictado al poco tiempo de haber asumido Néstor Kirchner la

presidencia. Dicho instrumento emite el Reglamento General de Audiencias Publicas para el

Poder Ejecutivo Nacional que, entre otros aspectos,*® busco incentivar la elaboracion

19 Ademas incluye diversos reglamentos generales: de audiencias pUblicas para el poder ejecutivo nacional, de

publicidad para la gestion de interés (lobby), de elaboracidn participativa de normas, de acceso a la informacion
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participativa de normas, asi como impulsar el acceso a la informacion publica,
estableciéndose el acceso libre y gratuito —via internet— a la edicion diaria del Boletin Oficial

de la Republica Argentina.

Al ser una norma de caracter general, este decreto aplica y regula el funcionamiento de todas
las instituciones que reciben recursos publicos con el objetivo de que provean informacion
relevante sobre su gestién. Siguiendo lo establecido por la LES (1995), las instituciones de
educacion superior responden tanto a la SIGEN como a la AGN, y esta Ultima ofrece
asistencia técnica al Congreso de la Nacién, el mismo que esté a cargo del control externo del

sector publico nacional.

Segun se ha visto, la evidencia recabada para esta prueba PB1 es altamente decisoria con
respecto a la validez que adquiere la hipotesis HB planteada, con lo cual existe un alto valor
probativoque arrojade esta forma un resultado positivo.

Con relacion al instrumento de autoridad o normativo, de ser cierta HB, entonces deberia
encontrarse evidencia que demuestre cambios con respecto a las normativas y regulaciones al
sistema universitario incidentes en la gratuidad (PB2). Es importante sefialar que en el caso
del gobierno del FPV, las iniciativas legislativas y del reordenamiento normativo en el &mbito
educativo abarcaron el sistema nacional de educacion en su conjunto, lo que contribuy6 a
“instalar una mirada publica sobre la educacién como derecho y sobre la responsabilidad
principal del Estado en su desarrollo” (Terigi 2016, 11-12).

En efecto, durante la primera etapa del FPV, se sancionaron varias leyes relevantes para el
sistema en su conjunto,?® de las cuales la mas importante a sefialar para los fines de esta
investigacion es la Ley 25.864/2013, sobre Garantia de Salario Docente y 180 dias de Clase, y
la Ley del Fondo Nacional de Incentivo Docente (25919/ 2004), las dos normativas
restablecian de alguna manera el sistema de incentivos, y en ese sentido mejoraban las
condiciones para facilitar la colaboracion entre los actores. Al mismo tiempoque garantizaba

la estabilidad de la planta docente universitaria y mejoraba sus condiciones salariales, se

publica para el poder ejecutivo nacional, y de reuniones abiertas de los entes reguladores de los servicios
publicos (Diaz 2009, 171).

20 ey de Educacién Técnico Profesional 26.058/2005; Ley de Financiamiento Educativo 26.075/2005). Ley de
Educacion Nacional (26.206/2006).
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fortalecia a las instituciones de educacidn superior publicas. En el marco de buenos disefios
de politicas, el éxito de cualquier programa depende al menos en parte, de otros programas o
politicas (Peters 2018Db), posibilitando de esta manera la incidencia e integracién de estas
(Candel y Biesbroek 2016).

De esta forma, se enfrentaron las distorsiones generadas tanto por la Ley 24.521, como por
varios proyectos que reorientaron a la demanda “hacia otras instituciones no universitarias
publicas o privadas, asi como a propuestas tendientes al cobro de impuestos directos a las
familias de estudiantes universitarios” (Mollis 2008, 511), a lo que se agrega la explosion de

la oferta de posgrados.?!

Este importante avance en materia de regulacion al sector educativo con todo el paquete de
normativas generadas por iniciativa del poder ejecutivo desemboc6 en la Ley de Educacion
Nacional (sancionada posteriormente en 2006),2? lo que demuestra por una parte la relevancia
de la coordinacidon de politicas y programas en términos de Peters (2018a), asi como también
anticipa que, en la primera etapa de gobierno, el FPV busco superar fundamentalmente nudos

criticos en la gestion de las politicas pablicas educativas. De tal forma que:

[...] cuando considerd que los problemas para generar transformaciones importantes en
educacion eran la precariedad y el bajo volumen de la inversion, impulsé y obtuvo la Ley de
Financiamiento Educativo (26075 de 2005); cuando juzgo que la educacion técnica habia
guedado desatendida en la Ley Federal de Educacion, propulsé y obtuvo una Ley de
Educacion Técnico Profesional (26058 de 2005) (Terigi 2016, 12).

Todo lo anterior es evidencia que sustenta la existencia de cambios con respecto a las
normativas y regulaciones al sistema universitario y que de alguna manera inciden en la

gratuidad. Luego, el resultado de esta prueba PB2 se presenta como positivo.

En relacion con la herramienta de financiamiento, de ser cierta HB, la evidencia tendria que

sustentar una variacién en el presupuesto destinado al sistema universitario (PB3). A nivel de

2L “Promovidos en parte por la Ley de Educacion Superior, refleja la demanda por una mayor capacitacion o
especializacion al terminar el ciclo universitario, y en todos los casos, este tipo de oferta es arancelada” (Mollis
2008, 512).

22 Es central sefialar que Ley de Educacién Nacional derogé la Ley Federal de Educacion, y entre sus principales
logros se ubican: obligatoriedad de finalizacion de la educacién media; asumié nuevamente el modelo de
formacidn primaria y secundaria; y creé el Instituto de Formacion Docente.
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todo el sistema educativo, a partir de 2003 hubo una evolucidn ascendente “el presupuesto
universitario era (en valores corrientes y deflactados inflacién) de $2.000.000.000 el cual va
ascendiendo hasta llegar en el afio 2010 a $10.000.000.000” (Marquina 2012 en Mazzola
2015, 4). Por otra parte, en 2005 se sancion0 la Ley de Financiamiento Educativo 26.075, que
elevd de manera considerable el presupuesto de todo el sistema educativo, asegurando asi el

6% del producto interno bruto.

Con respecto al presupuesto universitario, como se observa en la figura 4.1, en el periodo
2004-2010 hubo un aumento del 406%, y lo propio ocurrid con el presupuesto por estudiante,
que para el mismo periodo tuvo un incremento del 252% (Rasetti 2014). Ademas, en el marco
del fortalecimiento a la infraestructura, impulsada desde 2007 por el Ministerio Planificacién
Federal y la Secretaria de Obras Publicas, con corte al 2010 se registraron transferencias a las
instituciones de educacién superior por alrededor de 154 millones de pesos argentinos
(Marquina 2012 en Mazzola 2015).

Figura 4.1. Evolucion presupuestaria 2004-2008 (en millones de pesos)
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Fuente: Departamento de Informacion Secretaria de Politicas Universitarias (SPU).
2009. Anuario de estadisticas universitarias argentinas 2009.

Si bien cada universidad cuenta con su presupuesto para funcionar y disefiar las politicas
conforme a la distribucidn y ejecucién presupuestaria sobre la base de su autonomia, el
Estado a través de la Secretaria de Politicas Universitarias, cred presupuestos
complementarios que por via fundamentalmente de convocatorias, concursos, programas,

disefiaron intervenciones orientadas en las universidades publicas: arreglos institucionales, los
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cuales se convirtieron en incentivos para regular el funcionamiento del sistema de educacion
superior: “[...] se dio como una complementacion entre la decision politica de cada institucion con
sus recursos, sus fondos y su gobierno, y la posibilidad de complementarse con programas y

convocatorias del gobierno nacional”.?

No obstante, una de las criticas que recibio la Secretaria de Politicas Universitarias sefialaba

arbitrariedad en la asignacion de los recursos:

[...] si uno evaluaba el presupuesto afio a afio, aumentaba solo para las universidades amigas
del gobierno, se redujo el presupuesto para becas universitarias, en términos del presupuesto
destinado para eso, pero en realidad era la SPU desde donde se manejaban los fondos de

manera arbitraria.?

La l6gica de las asignaciones presupuestarias, como se anticipd al inicio de esta seccion, tanto
como la planificacién del sector universitario, supusieron una pugna constante entre los
actores del Sistema, sobretodo una resistencia importante de la FUA, con lo cual una
estrategia del gobierno del FPV fue promover la creacion de una institucionalidad paralela a
esta a fin de cooptar al sector estudiantil que por diversas razones no se sentia identificado
con la representacion estudiantil nacional, pero que finalmente no logro prosperar (lo que se

analizard mas adelante):

Durante el kirchnerismo la participacion de la FUA fue protagdnica en varios puntos, pero la
relacion fue muy compleja pues no solo nunca nos convocé a discutir problematicas de la
educacion, sino que incluso en el afio 2012 cre6 una federacion paralela, la cual no funciond ni

progres6.%

Sobre la base de las consideraciones presentadas, la evidencia sostiene que existié variacion
en el presupuesto destinado para el sistema de educacion superior en el periodo analizado, con

lo cual la prueba PB3 adquiere validez y su resultado es positivo.

Con relacidn a la herramienta de Organizacion, la prueba que busca verificar HB plantea

indagar alrededor de evidencia que demuestre cambio o readecuacién de las atribuciones de

23 Martin Gill, entrevista con la autora, 23 de septiembre de 2017.
24 Josefina Mendoza, entrevista con la autora, 28 de septiembre 2017.
2 Josefina Mendoza, entrevista con la autora, 28 de septiembre 2017.
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las agencias que en su gestion inciden en la gratuidad (PB4). En ese sentido, se organizaron
las evidencias a partir de dos elementos clave que incidieron profundamente en la dinamica de

organizacion y funcionamiento del sistema universitario.

Por un lado, se ubico el modelo de expansion planificada que, bajo un criterio territorial,
apuntalaba a la creacion de nuevas universidades, objetivo para el que se fortalecio el papel de
los Consejos Regionales de Planificacion de la Educacién Superior (CPRES), mediante
Decreto N0.1.047/99 y en el marco de la regularizacion ordenada por la Resolucion M.E. No.
1671/06.

En efecto, la Secretaria de Politicas Universitarias desarrollo en cada uno de los CPRES una
agenda compuesta por tres lineas de trabajo: 1) construccion de capacidades de planificacién
en los CPRES; 2) construccion de un modelo institucional para la expansion planificada; 3)
planificacion con la finalidad de determinar prioridades en actividades académicas a

desarrollar y localizaciones (Rasetti 2014, 28).

La expansion del sistema universitario significd un proceso al que subyacian tres perspectivas
no siempre armonicas, como son el derecho a la educacion, el desarrollo local y la
planificacion universitaria (Terigi 2016, 7). Sobre el primer aspecto, segun el Listado de
Universidades Nacionales de la Secretaria de Politicas Universitarias, durante el periodo
2003-2010 se emitieron varios decretos presidenciales que crearon nueve universidades: la
Universidad Nacional Arturo Jauretche (Florencio Varela-Buenos Aires); Universidad
Nacional de Avellaneda (Buenos Aires); Universidad Nacional de Chilecito (La Rioja);
Universidad Nacional de Moreno (Buenos Aires); Universidad Nacional de Rio Negro;
Universidad Nacional de Tierra del Fuego e Islas del Atlantico Sur; Universidad Nacional de
Villa Mercedes (San Luis); Universidad Nacional del Chaco Austral y la Universidad

Nacional del Oeste, ubicada en Merlo, provincia de Buenos Aires.

Un elemento adicional, importante de resaltar, es la participacién de ciertas universidades en
el desarrollo de politicas orientadas a otros niveles educativos, como la apertura de nuevas
escuelas secundarias. Para el afio 2013 el Ministerio de Educacion de la Nacion convoco a las

Universidades Nacionales a sumarse a la creacion de nuevas escuelas secundarias
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universitarias en el marco de los lineamientos del Plan Nacional de Educacion Obligatoria 'y
Formacion Docente 2012-2016 (Terigi 2016, 8).25

Por otra parte, la planificacion de la oferta pablica se centro en una légica de lo que se llamo
carreras con “valor social” (Paredes 2017), para lo cual el gobierno genero incentivos
especificos como por ejemplo, para el 2004 Argentina contaba con 4000 egresados de
ingenierias por afio, y para el 2012 pasé a tener 10000 egresados en dicha carrera. El
crecimiento de mas del 100% se dio a partir de la ejecucidn de un plan estratégico para la
formacion de ingenieros,?’ en el cual el Estado estimulaba con becas especiales, con creacion
de nuevas terminales de ingenieria, con programas de vinculacion con el sector industrial y
productivo, asi como con programas de mejora en la retencion y en la formacion por
competencias en el nivel secundario, para reducir el fracaso en los primeros afios de
universidad (Mazzola 2015; Rasetti 2014).

De manera complementaria, a partir de 2008 se crearon programas de becas impulsados por el
Ministerio de Educacidon de la Nacion, como el Programa Nacional de Becas Universitarias
(PNBU), Programa de Respaldo a Estudiantes Argentina (PROG.R.ES.AR) y el Programa
Nacional de Becas Bicentenario (PNBB), todos como mecanismos Yy estrategias de mejora en
la politica sectorial que, partiendo del reconocimiento a la gratuidad, apuntaban a fortalecer

permanencia y egreso.

La evidencia aqui presentada sostiene la validez de HB, por lo que el resultado del test es
positivo. Se considera ademas que PB3 es la prueba mas relevante en esta entidad porque
concreta no solo la voluntad politica del gobierno de turno para realizar ajustes al sistema
institucional, sino su concrecidn a partir de un aumento exponencial del presupuesto, en el
que los estimulos fueron clave para el pretendido fortalecimiento institucional del sistema

universitario.

Finalmente, es fundamental reconocer que la efectividad de una politica publica en la mayoria

de ocasiones depende de una combinacion de mecanismos, instrumentos o herramientas de

% Como resultado, para el 2014 “abrieron sus puertas tres de estas nuevas escuelas (Universidades Nacionales de
Quilmes, Avellaneda y San Martin) y en 2015 otras dos (Universidad de Buenos Aires y Universidad Nacional
de General Sarmiento)” (Terigi 2016, 8).

27 Martin Gill, entrevista con la autora, 26 de septiembre de 2017.
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politica, razon por la cual no se puede perder de vista la caracteristica hibrida de los
instrumentos de politica publica, pues normalmente se emplean los recursos que estan a
disposicion y que se configuran a partir de una combinacion de instrumentos para ser
efectivos (Peters 2018a); y la complementariedad de los instrumentos, asi como de las

politicas del sector se han evidenciado claramente en el desarrollo de HB.

4.4.1.4. Acuerdos intertemporales entre actores de veto formal e informal (C)

El rol de los actores y su interaccion con las instituciones son de especial relevancia para este
estudio. Se entiende que los actores se encuentran organizados colectiva o corporativamente
(partidos politicos, sindicatos, gremios, agencias gubernamentales, bancos centrales u
organizaciones internacionales), y por lo tanto no son individuos que actlan por su propia
cuenta (Scharpf 1997). Tales actores estan constituidos institucionalmente, lo que de manera
implicita significa que operan de acuerdo con reglas preexistentes y dependen de estas para su
existencia y funcionamiento continuos, por lo que “existen” solo en la medida en que
coordinan sus elecciones dentro de un marco de referencia comun constituido por reglas

institucionales.

Por ello, importa conocer en esta seccion cual fue la dindmica de interaccion actores-
instituciones que moldeo el curso de accién de la politica de gratuidad en Argentina
(Mahoney 2010; Lowndes y Roberts 2013; Peters 2017), primero teniendo en cuenta el
horizonte temporal de la “era Kirchner”? y luego, considerando que los acuerdos
intertemporales dependen (hasta cierto punto) del entorno institucional especifico y de la
capacidad de respuesta a restricciones y oportunidades como producto de las interacciones, lo

que puede diferir de acuerdo a percepciones y preferencias intrinsecas (Scharpf 1997).

En tal sentido, a nivel contextual, algunos fueron los hitos que marcaron el periodo de
Cristina Fernandez y que, directa o indirectamente, incidieron en la forma institucional que
molded la interaccion de los actores en el periodo analizado, y consecuentemente en el area de

politica en cuestion. En efecto, entre el primer semestre de 2008 y finales de 2011, el

28 En este estudio y seccion, aunque se hara mayor énfasis en el periodo presidencial de Cristina Fernandez, se
asume un horizonte temporal desde el a segunda mitad del periodo del FPV encabezado por Néstor Kirchner
(2006-2007 especificamente), hasta el fin del mandato de Cristina Fernandez (2015), fundamentalmente por dos
razones: para tomar distancia de las medidas adoptadas en los primeros afios poscrisis —que esencialmente
estuvieron volcados a viabilizar cambios sustanciales en todos los ambitos de la politica publica, no solamente
en el sistema universitario y las politicas educativas— y debido a que permitira evidenciar las caracteristicas
“propias” de este periodo en relacion con la dindmica Estado-universidad.
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gobierno logré una importante recuperacion politica, que se sefiala como sin precedentes en
un presidente desde el restablecimiento a la democracia en Argentina (Catterberg y Palanza
2012).

Ahora bien, a partir del cambio de gobierno, el primer punto de inflexion ocurrié en marzo de
2008, transcurridos menos de cien dias de gestion presidencial, cuando el gobierno anuncid la
Resolucidn 125 que establecia incrementos a las retenciones de las exportaciones
agropecuarias, lo que desaté masivas movilizaciones de protesta tanto en el campo como en
las ciudades, asi como una importante polarizacion social. Esta fue llamada “la crisis del
campo”. Sin duda, este es un elemento de alto impacto que convergid en la derrota oficialista

en las elecciones legislativas de 20009.

En efecto, en las elecciones legislativas a nivel de la Cdmara Baja, el FPV de 116 escafios
paso a 96, perdiendo la mayoria y obteniendo la primera minoria,?® y con respecto a la
Camara de Senadores, la composicion dio 36 curules para el FPV.%° Con estos resultados el
oficialismo perdio cuatro bancas en el Senado, la mayoria, y por lo tanto el quérum, que es de
37; le corresponderia entonces buscar al menos un aliado para garantizar mayoria y la
aprobacién de leyes. A los ojos de la opinidn publica, esto fue un hecho inédito de la
administracion kirchnerista.>'En la Camara de Diputados de las doce bancas que renovaba, el

gobierno perdié cuatro, quedando como la primera minoria.

Este escenario claramente dejo de ser favorable para el oficialismo, y aunque advertia un
nuevo contexto de politica, de todas formas desde el Ejecutivo no se trastocaba el ambito
educativo en la medida en que se pretendia mantener y dar continuidad a los discursos
preelectorales sobre la revalorizacion del sistema educativo en su conjunto, en los ambitos
legal, politico y financiero (Mazzola 2015); donde entraba el tratamiento a la nueva Ley de
Educacion Superior.

29 |_e siguio el Acuerdo Civico y Social con 80 escafios; la unién PRO con 47. Otros partidos se repartieron los34
escafios restantes.

30 Quedaron 21 para el Acuerdo Civico y Social; y 15 para otros partidos.

31 “Néstor y Cristina Kirchner, en un tiempo de inevitable ocaso: Una innumerable lista de errores que
concluyeron en un derrumbe”. El Clarin, 29 de junio 2009. https://www.clarin.com/ediciones-
anteriores/innumerable-lista-errores-concluyeron-derrumbe_0_rygxqwYOpYx.html; y “Elecciones 2009 / Datos
de las 2.15. Dura derrota de Kirchner Diario”. La Nacidn, 29 de junio 2009, https://www.lanacion.com.ar/
politica/dura-derrota-de-kirchner-nid1144840/.
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Dos personajes fueron clave para llevar adelante la materia —por lo menos los posteriores
intentos de puesta en agenda en el poder legislativo—: Adriana Puiggros, en la Camara de
Diputados, y Daniel Filmus en el Senado, ambos afines al oficialismo e involucrados

histéricamente con el sector educativo; convencional constituyente en 1994 y ministro de

Educacion con Néstor Kirchner, respectivamente.

Los elementos clave en la dinamica politica y electoral de fines de 2010 se dieron en el marco
de una significativa expansion de la economia y posterior fragmentacion de la oposicion. No
obstante, también un suceso importante reorganizd el tablero electoral de cara a 2011, el
fallecimiento de Néstor Kirchner, de tal forma que Cristina Fernandez se posiciond hacia la

reeleccion un afno mas tarde.

Cabe agregar que su nivel de aceptacion fue importante. Asi, pasé del 21% en 2009 a 57% a
finales de 2010, con lo cual la tendencia se revirtié exactamente la misma proporcién
(Poliarquia Consultores en Catterberg y Palanza 2012, 7). Todo ello confluyo, por un lado, a
su amplia reeleccién en 2011, con mas del 54% de los votos, ademas, por otro, a la
recuperacion del control del oficialismo en el Congreso de la Nacion, recuperando asi la
mayoria y consiguiendo a través del FPV quorum propio en ambas cdmaras. De esta forma se
generaron apoyos importantes entre los sectores medios y la iniciativa en la agenda politica

volvié a ser definida de forma excluyente por el gobierno (Catterberg y Palanza 2012, 5).

A la par, la agenda a nivel universitario en el periodo analizado planteaba de manera
particular la necesidad de reformar la Ley de Educacion Superior debido a que, entre otros
temas, contravenia el principio de gratuidad; y, de manera general, exponia las dificultades
presupuestarias y la importancia de su continuo incremento anual, configurandose este Gltimo
como un elemento de disputa constante en el marco del sistema y sus actores (Buchbinder y
Marquina 2008).

Vale precisar que, permanentemente con mayor o menor intensidad, el tema presupuestario y
de financiamiento se ha configurado como un terreno de disputas que incluso en ocasiones ha
significado para el gobierno de turno la eliminacion de medidas que directamente reducian

recursos a las universidades; todo ello como resultado de resistencias y movilizaciones de
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amplios sectores (universidades, estudiantes, gremios docentes),*?lo que muestra de esa forma

su notable capacidad de veto informal.

Avanzando en la explicacién, una vez se ha sustentado que en efecto el gobierno implementé
reformas para incidir en el funcionamiento del sistema universitario (HB), es importante
detallar el tipo de interaccion politica producto de los ajustes y arreglos institucionales
generados en el sistema universitario, asi como la dindmica y la conformacion de acuerdos
intertemporales en torno a la implementacion de la gratuidad (HC), como se puede evidenciar
en la tabla 4.6.

Tabla 4.6. Acuerdos intertemporales entre actores de veto formal e informal (C)

HIPOTESIS

OBSERVABLES EMPIRICOS
ESPERADOS

EVIDENCIA

FUENTE

RESULTADO
TESTS

Los actores de veto
establecen acuerdos
intertemporales en
torno a la
implementacion de la
gratuidad (HC)

Pronunciamientos publicos de actores
de veto formal e informal sobre
funcionamiento de gratuidad (PC1)

Pronunciamientos actores del
Sistema universitario

Declaracion "Primeras Jornadas de reflexion sobre la
Educacion Superior en la Argentina” (26 y 27 de agosto
2004).

Declaracion "Segundas Jornadas de reflexion sobre la
Educacién Superior en la Argentina" (13 y 14 de diciembre
2005).

Nota de prensa Diario Pagina 12 "La Reforma de la Ley
queda pendiente para 2008" 20 de noviembre 2007

Propuestas normativas que viabilicen
la implementacion formal de la
gratuidad (PC2)

Proyectos de Ley de
Educacién Superior
preparados por los actores de
veto formal e informal del
Sistema universitario

Acuerdo Plenario No 640/07 CIN.

Consejo InterUniversitario CIN. 2007. "Lineamientos para
una Ley de Educacién Superior”. Boletin CIN. Afio VL. No
25. Buenos Aires.

Propuestas sobre el manejo y
distribucion del presupuesto
universitario que incidan en la
garantia a la gratuidad (PC3)

Rubros de afectacion
presupuestaria especifica para
extension, cooperacion y
vinculacion

Declaracion del CIN de Horco Molle (2004).

"Presupuesto Normativo™ y Modelo de distribucion objetiva
basado en indicadores impulsado pr el CIN y aplicado desde
2008,

Propuestas para la organizacién
institucional del Sistema universitario

Expansién Universitaria para
ampliar el acceso y la
gratuidad.

Informe de gestion SPU 2009-2012
Entrevista Yamile Socolovsky (realizada el 29 de septiembre
2017) / Martin Gill (realizada el 20 de septiembre 2017) /

Programas de incentivos
complementarios a la
gratuidad

Entrevista Eduardo Rinessi realizada el 10 de septiembre
2017.
Fuentes secundarias.

que incida en la gratuidad (PC4)

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

En efecto, de ser cierta tal hipétesis (HC), en clave de instrumentos de politica de
informacidn, se esperaria recabar evidencias sobre pronunciamientos publicos de los actores,

con respecto a la gratuidad y su manera de gestionarla (PC1).

En el afio 2004, a proposito de conmemorarse nueve afios de la sancién a la Ley de Educacion

Superior, el Consejo Interuniversitario (CIN) inicié un proceso de discusion con el objetivo

32 En 1999 el gobierno de Menem, mediante un “decreto de necesidad y urgencia”, aplicé un recorte a la
educacidn publica en general de mas de 250 millones de délares, lo que en el presupuesto total de las
universidades implicaba una reduccion de casi el 50%. Este episodio fue paradigmatico en la historia politica del
menemismo, ya que, debido a la movilizacion popular de amplios sectores, se revirtié la decision adoptada con
la consecuente renuncia de quien presidia el Ministerio de Educacion.
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de articular a todos los actores del sistema universitario a fin de retomar el debate sobre la
importancia de plantear una Unica e integrada Ley de Educacion Superior.

Los ejes que guiaron las reflexiones extendidas hasta el afio 2007 se articulaban en torno a la
necesidad de garantizar de forma explicita la autonomia, autarquia y gratuidad en las
instituciones publicas (Rasetti 2014; CIN 2007), esto fue recogido en los debates surgidos a
partir de las Primeras Jornadas de Reflexion sobre la Educacion Superior en la Argentina
hacia 2004 y su segunda edicion un afio mas tarde en 2005, convocadas por el CIN y que
aglutinaron a un amplio sector de actores universitarios, con lo cual las declaraciones de estos

espacios gozaban de amplia legitimidad.

Adicionalmente, un aspecto importante que surge y moviliza intereses en los actores fue la
sancion a la Ley de Educacién Nacional 26.206/2006, que generd un entorno de politica y un
marco institucional de incentivos a partir de los cuales los actores exigian avanzar hacia una
normativa de educacidn superior que armonizara, ya no solo con la Constitucion Nacional,

sino con dicho nuevo instrumento normativo, cuyo articulo 4 establecia:

El Estado Nacional, las Provincias y la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires tienen la
responsabilidad principal e indelegable de proveer una educacion integral, permanente y de
calidad para todos/as los/as habitantes de la Nacion, garantizando la igualdad, gratuidad y
equidad en el ejercicio de este derecho, con la participacion de las organizaciones sociales y
las familias (Ley 26.206/2016).

A pesar de ello y de que uno de los compromisos que habia asumido el Ministerio de
Educacién, presidido por Daniel Filmus, era el de modificar hasta el 2007 la Ley de
Educacién Superior (LES), esto no lleg6 a ocurrir. De tal forma que, al cierre del periodo de
gobierno de Néstor Kirchner, Juan Carlos Tedesco, sucesor en el Ministerio de Educacion,
anuncio que “la reforma de la LES sera uno de los principales debates en la agenda educativa
de 2008”. Ante lo cual, un sector de los docentes considerd que la decision fue “acertada”
debido a la falta de un “debate profundo” en la comunidad académica. Los rectores se
definieron a la expectativa y los estudiantes de la FUA mostraron desconfianza por la “falta

de prioridad que tiene la educacion superior”.®

3 “La reforma de la Ley de Educacion Superior queda pendiente para 2008”. Pagina 12, 20 de noviembre de
2007. https://www.paginal2.com.ar/diario/universidad/10-94946-2007-11-20.html.
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En tal sentido, el papel articulado porel CIN fue clave con respecto a canalizar las posturas
institucionales que representaban efectivamente a todo el sector universitario, lo que posibilito
el establecimiento de canales para establecer acuerdos (Rothstein 2001; Hall y Taylor 1996),
asi como la cooperacion con el gobierno nacional, con el objetivo de posicionar la necesidad

de avanzar en la linea de las demandas presentadas.

Asimismo, las instituciones no solo distribuyen recursos de poder, en donde los actores
delinean estrategias, sino que condicionan hasta cierto punto el modo en que los distintos
grupos definen sus intereses y estrategias politicas (Steinmo y Thelen 1992; Dowding y King
1995). En ese sentido, el CIN fundamentalmente “logré convertirse en el propiciador de un
espacio de discusion entre las universidades, de definicidn de criterios y de politicas entre las

universidades, y sobretodo de interlocucion con el gobierno nacional”.®*

Las evidencias recabadas son consistentes con los pronunciamientos publicos de actores de
veto formal e informal sobre funcionamiento de gratuidad, planteados estos como prueba de
informacion PC1, segln se ha sefialado lineas arriba. De esta forma, se sustenta PC1,
asigndndosele un resultado positivo.

Avanzando en la explicacidn, de ser cierta la hipétesis HC, con relacién al instrumento de
autoridad o normativo se esperaria evidenciar que existieron propuestas normativas trabajadas
por los actores de veto formal e informal, que buscaban la implementacién formal de la
gratuidad (PC2). Al respecto, en la linea de lo que se ha venido sosteniendo, en febrero de
2007 el Comité Ejecutivo del CIN, bajo la concepcion de la educacion como un bien publico
y derecho humano, solicito a todas las casas educativas que presentaran propuestas de ley con

la finalidad de establecer un proyecto conjunto para una nueva Ley de Educacién Superior.

El producto de tal proceso fue el Acuerdo Plenario No. 640/07 que conformaba una Comisién
Especial, integrada por varias casas de estudio® para la preparacion de un documento

conjunto que se discutio en agosto de 2007, donde participaron alrededor de treinta

3 Eduardo Rinessi, entrevista con la autora, septiembre de 2017.
3 Participaron las universidades nacionales de: La Matanza, Lanis, Tucuman, Salta, San Luis, General
Sarmiento y Sur.
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universidades nacionales, institutos universitarios, gremios docentes y no docentes, la FUA,

asi como especialistas y otras entidades vinculadas (Reunion de Vaquerias).

Con la finalidad de comprender el importante alcance que tuvo esta convocatoria y el nivel de

consenso que alcanzo, se detalla a continuacion el listado de propuestas recibidas por actores

del sistema universitario y no universitario (CIN 2007, 17-18):

10.

11.

12.

13.

Universidad Nacional del Noroeste de la Provincia De Buenos Aires: Aportes para
una nueva LES: Comentarios referidos exclusivamente a las universidades nacionales.
Universidad Nacional de Formosa: Inclusion de un “ombudsman de la comunidad
universitaria” y analisis para una nueva LES.

Universidad Nacional de Entre Rios: Exposicion de motivos y fundamentos del
anteproyecto de Ley de Garantias a la Autonomia y a la Autarquia de las
universidades nacionales y documento interno (esbozo de anteproyecto) Ley de
Garantias a la Autonomia y a la Autarquia de las universidades nacionales.
Universidad Nacional de la Pampa: Conclusiones preliminares de la Comisién
Especial del Consejo Superior de analisis de la modificacion de la LES.

Universidad Nacional de Villa Maria: Proyecto de modificacion de la LES y
reflexiones en torno de la LES.

Universidad Nacional de Salta: Res. 161/07: Criterios generales para la elaboracion de
una Ley Universitaria.

Instituto de Ensefianza Superior del Ejército: Aportes del Instituto de Ensefianza
Superior del Ejército para el debate de la LES.

Universidad Nacional de Tucuman: Fundamentos y lineamientos de la Ley.
Universidad Nacional La Matanza: Aporte al mejoramiento de la LES.

Universidad Nacional de San Luis: Comision adhoc. Documento sobre las reformas a
la LES.

Universidad Nacional del Sur: Cuadro sintesis de las distintas propuestas sobre
evaluacion y acreditacion.

Universidad Nacional de Lanus: Cuadro sintesis sobre distintas propuestas referidas a:
1) Ley de Educacion Superior o Ley Universitaria, 2) Ley Conjunta o Particular para
las Universidades Publicas y las Privadas, 3) Organismos de coordinacion,

4) Articulacion con otros niveles educativos.

Consejo Interuniversitario Nacional: Ac. Pl No. 640/07.
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14.

15.

16.

17.
18.

19.

20.

21.
22.

23.

24.

25.

26.

217.

28.

29.

30.

31.

Grupo de Universidades del Norte Grande: Aportes para la nueva Ley de Educacion
Superior. 3/8/07.

Algunas universidades del conurbano bonaerense: Diez propuestas para el debate
sobre la LES.

Federacion Argentina de Trabajadores de las Universidades Nacionales-Fatun:
Aportes de la Federacion Argentina del Trabajador de las Universidades Nacionales al
debate de reformulacion de la LES.

Federacion Universitaria Argentina-FUA: Anteproyecto de Educacion Superior.
Confederacion Nacional de Docentes Universitarios CONADU: Otra universidad.
Posiciones y propuestas de CONADU para el debate politico-académico en las
universidades nacionales.

Senador Giustiniani: Proyecto de Ley.

Dr. Juan Carlos Pugliese: Estudios sobre cambios a la LES. Analisis de la legislacion
comparada.

Universidad Nacional de Rio Cuarto: Documento Ley de Educacion Superior
Universidad Nacional de Cordoba: Ley de Educacion Superior. Documento del H.
Consejo Superior de la UN Cérdoba.

Universidad Auténoma de Entre Rios: Consideraciones respecto de una nueva Ley de
Educacién Superior con relacion a las universidades provinciales.

Universidad Nacional de Lanus: Res. C.S. No. 78/07.

Universidad Nacional de Salta: Res. C.S. No. 292/07 y sus antecedentes.

Universidad Nacional de La Plata: Documentos elaborados en la Jornada de discusion
de la Ley de Educacion Superior.

Universidad Nacional de Lujan: Res. C.S. N0.328/07 que aprueba el documento
Propuestas de Analisis de Criterios para la Reforma de la Ley de Educacién Superior.
Universidad Nacional de Entre Rios: Publicacion Aportes de la UN de Entre Rios para
una nueva Ley de Educacion Superior. Res. C.S. No. 130/07

Instituto de Estudio y Capacitacion (IAC)-Confederacion Nacional de Docentes
Universitarios (CONADU): Documento “Hacia una nueva Ley de Educacion
Superior”.

Instituto Universitario Aeronautico: Propuesta de inclusion de articulo que contemple
un marco juridico para el desenvolvimiento de ese Instituto.

Universidad Nacional de Formosa: Documento sobre inclusion de la Educacion Fisica

y el Deporte en la Ley de Educacion Superior.
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32. Lic. Ernesto Villanueva: Notas al documento base elaborado por la Comision
designada por el CIN.

33. Diputado Reynaldo Vanossi: Proyecto de Ley Organica del Sistema Universitario.

34. Diputado Alberto Cantero Gutiérrez: Proyecto de Ley Nacional de Educacion
Superior.

35. Instituto de Estudios Superiores en Cooperativismo La Lonja: Propuesta de articulo y
su fundamentacién y conclusiones del Segundo Encuentro Provincial de Educacion

Cooperativa y Mutual.

Como se ve, la amplia gama de propuestas de variados sectores del sistema universitario doto
de importante legitimidad al proceso, lo que a su vez posibilitd una mejor capacidad de
negociacion y de veto de cara a las negociaciones y puesta en agenda del tema frente al

gobierno entrante de Cristina Fernandez en 2008 (Scharpf 1997).

En detalle, la propuesta consensuada, llamada ““Lineamientos para una Ley de Educacion
Superior” (CIN 2007) planteaba cuatro conceptos generales: 1) la educacion superior como
bien publico y derecho humano; 2) gratuidad y equidad; 3) autonomia; 4) autarquia. Con
respecto a la gratuidad, esta se proponia que fuera aplicada a todas las carreras de grado, y
que cada universidad fijara las condiciones para el ingreso. Asimismo, la propuesta buscaba
fortalecer el papel tanto del CIN como érgano coordinador del sistema de instituciones
universitarias publicas; como de los CEPRES, y establecer claramente sus competencias. Y,
fundamentalmente como ya se ha sefialado, la propuesta planteaba la articulacion con los

otros niveles educativos, tal como lo establece la Ley de Educacion Nacional (LEN).

Los incentivos en clave del escenario oportunidades que viabilizaba la LEN, en una logica de
lo adecuado (Rhodes, Binder y Rockman 2006) y dentro del ambito de politica, generaron que
una parte de los actores del sistema universitario vieran una posibilidad factible para
posicionar abierta y publicamente la necesidad de derogar la ley vigente (24.521) y plantear

una nueva ley y consecuentemente, mantener su apoyo al gobierno.

Finalmente, el tratamiento y sancién a una nueva Ley de Educacion Superior no llegé a
ocurrir en el primer periodo de Cristina Fernandez. En un escenario legislativo donde no
habia mayoria oficialista, la hostilidad que se anticipaba en el Congreso llevé a que el

ejecutivo optara por no presentar proyectos que no podian ser aprobados; y de manera
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complementaria, dado que por tradicion la gratuidad ha convocado la atencion de amplios
sectores, y las universidades tienen fuertes margenes de autonomia y de resistencia a
resignificar la politica, alcanzar acuerdos que se estabilizaran en el tiempo implicaba mucha
fuerza politica tanto para obtener resultados, como para sobrellevar ciertos costos politicos.
De ahi que, para el gobierno librar esa disputa en ese momento, le resultaba muy costoso.

En tal sentido, la evidencia presentada para sustentar PC2 expresa que en efecto hubo interés
de los actores del sistema para viabilizar la implementacion formal de la gratuidad,®® y que, a
pesar de no haber tenido éxito con el tratamiento y sancion a una nueva legislacion, el dialogo
y los acuerdos establecidos (HC) entre el gobierno y los actores del sistema universitario,
cuyas filiaciones politicas se alineaban al FPV, se mantuvieron.3’ En estos términos se

sustenta la validez de PC2, y el resultado de esta prueba es positivo.

Con relacion al instrumento de tesoro o presupuestario, de ser cierta HC, se esperaria
identificar propuestas sobre el manejo y la distribucion del presupuesto universitario que
incidan en la garantia a la gratuidad (PC3) y que hayan convocado a los actores del sistema
universitario. Las evidencias recabadas para sustentar HC giran en torno a dos elementos
trascendentales que fueron impulsados por el CIN, que como se ha sefialado es el organismo

que nuclea al conjunto del sistema universitario publico.

La Declaracion Horco Molle, realizada en el marco del encuentro del CIN en 2004, fue
enfatica en sefialar, con respecto al financiamiento, la importancia de incorporar a las
asignaciones anuales a las universidades publicas los recursos adicionales en razén de
incrementos salariales, gastos de funcionamiento y necesidades especiales, ademas con
incrementos presupuestarios reales en relacion con el afio anterior. En la misma linea, se

consideraron prioritarios los principios:

1. El conocimiento distribuido democraticamente en la sociedad es la mejor herramienta para
lograr el bienestar y el desarrollo del pais. 2. Es imprescindible una mayor inversion en
educacion universitaria para generar y distribuir pablicamente ese conocimiento. 3. Las

universidades estan comprometidas a orientar sus actividades atendiendo a las expectativas

% “Este afio también ser4 el afio donde deberemos sancionar una nueva Ley de Educacién Superior, un viejo
compromiso que tienen las instituciones en la Argentina”. “Discurso apertura del Congreso Fernandez de
Kirchner”, 1ro. de marzo de2008, http://www.cfkargentina.com/category/cfk/discursos/.

37 Eduardo Rinessi, entrevista con la autora, septiembre de 2017.
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sociales que la nutren y sostienen en el marco de la calidad académica y cientifica que les
corresponden (CIN 2004).

Este insumo fue de vital trascendencia para el sector universitario de cara a las negociaciones
que se buscaban establecer con el gobierno, con el fin de viabilizar la sancion de una nueva
legislacion en la materia. A la par, el CIN, contando con el apoyo de los actores principales
del sector, desarrollé en 2009 un modelo de distribucidn de recursos, basado en los siguientes
indicadores: a) alumnos por carrera (nuevos inscritos y reinscritos, clasificados por cantidad
de materias aprobadas al afio anterior); b) tasa de reinscripcion en el primer afio; c)
localizacion y duracion de las carreras; d) distribucion de la planta docente por dedicacion; e)
docentes incentivados, clasificados por area del conocimiento; f) metros cuadrados edificados
y de espacio verde; g) Dependencias clasificadas segun nivel de gestion; h) gasto niveles
preuniversitarios; i) presupuesto funcion salud y ciencia y técnica; cursos de ingreso (si los
tienen) (Secretaria de Politicas Universitarias 2016). A partir de entonces, este modelo se ha

mantenido en las asignaciones anuales.

En efecto, dos fueron los aportes concretos impulsados con éxito por el CIN e implementados
desde 2008. En primer lugar, el modelo de asignacion de recursos sefialado, que constituy6
una importante conquista por parte del sector universitario, y en segundo lugar se ubica por
una parte la facultad de las Universidades para que el presupuesto no comprometido al cierre
del afio fiscal, puedan ser incluidos en el presupuesto del afio siguiente, sin tener que retornar

a la cuenta del Tesoro nacional. Y finalmente esta la asignacion historica o de repeticion:

[...] con transferencia global por universidad sin afectacion especifica, discriminada por
finalidad y funcion (educacion y cultura, salud y ciencia y técnica), que constituye una especie
de piso presupuestario adoptando la forma de “derecho adquirido” y donde ninguna

universidad recibe menos fondos que el afio anterior (Mangas y Rovelli 2017).

Todos los elementos antes referidos, configuran lo que se conoce como “presupuesto
normativo”,3® que como se ha sefialado fue impulsado por el CIN a propoésito del
reconocimiento de las desigualdades histdricas en la asignacion de recursos para el

funcionamiento adecuado del sistema universitario publico, para garantizar calidad y

38 Paulo Falcon (secretario de Politicas Universitarias, director nacional de Gestion Universitaria del Ministerio
de Educacion), entrevista con la autora, septiembre de 2017.
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eficiencia, y que, sin embargo, no se asumié en su totalidad. Para el afio 2016, por ejemplo,
Mangas y Rovelli (2017, 103) sefialaron que la distancia entre el presupuesto de ley y el

“normativo” era del orden del 20% promedio en todo el sistema universitario publico.

Finalmente, vale sefialar que la dindmica de interaccion Estado-sector universitario implicd
asumir estos nuevos acuerdos sectoriales que viabilizaron y sostuvieron no solo el
funcionamiento sin mayores niveles de confrontacion, sino también la gratuidad, de manera

tacita y en los margenes de autonomia universitaria. En efecto, como lo sefiala Martin Gill:

[...] el propio sistema tenia un &mbito muy participativo, que en la practica resultd saludable.
El problema fue que no se llegd a avanzar una reforma estructural de la ley y, por lo tanto,
cuando cambia el gobierno de turno con la misma ley y con criterios politicos diferentes

podria ir en un sentido absolutamente opuesto.*

Por otra parte, cabe indicar que en la definicidn presupuestaria participa también el sector
estudiantil, a través de la FUA, importante actor del sistema, el cual acompafa la propuesta
anual del CIN vy realiza una serie de reuniones con los distintos blogues legislativos para que
todas esas discusiones se tomen en cuenta a la hora de la conformacion final del presupuesto.
La FUA ha sido presidida histéricamente por la agrupacién politica universitaria llamada
Franja Morada,*° afin al partido Unién Civica Radical, y el papel que desempefiéen la era

kirchnerista fue bastante critico e hizo parte de la oposicion.

Con referencia a lo anterior, las evidencias aqui presentadas sustentan las acciones de politica
emprendidas que el CIN, nucleando al sector universitario, emprendié para llevar adelante sus
propuestas sobre el manejo y la distribucién del presupuesto universitario, las cuales
incidieron en la garantia a la gratuidad (PC3). Se consideran evidencias que sustentan
adecuadamente la prueba PC3, con lo cual su resultado es positivo.

Con respecto al instrumento de organizacién. De ser cierta la hipotesis HC que plantea la

capacidad de veto formal o informal con la que cuentan los actores, a partir de la que

39 Martin Gill, entrevista con la autora, septiembre de 2017.

40 La Franja Morada se constituye en 1967. Mantiene vinculo politico histérico con la Unién Civica Radical.
Desde el retorno de la democracia en 1983 hasta la actualidad, conduce la Federacion Universitaria Argentina
(FUA, 6rgano maximo de agremiacion de los estudiantes universitarios a nivel nacional), que tiene elecciones
cada dos afios. http://www.franjamorada.org.ar. Consultado: 20 de octubre 2018.
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establecen acuerdos en torno a la implementacién de la gratuidad, a nivel empirico se
esperaria encontrar evidencia sobre propuestas que a nivel de organizacion institucional

incidieron en la garantia a la gratuidad (PC4).

En otras palabras, se esperaria demostrar que en efecto a nivel institucional-organizativo se
desarrollaron incentivos que motivaron, tanto al gobierno como a los actores del sector
universitario, a lograr acuerdos en torno a mecanismos institucionales garantes de la
gratuidad. Para sustentar lo dicho, se han recopilado dos tipos de evidencias: el proceso de
expansion universitario y mecanismos complementarios a la gratuidad, tales como ayudas

financieras, becas y subvenciones.

En términos de expansion, especialmente a partir de 2007 se crearon dieciocho universidades
nacionales, ocho en el conurbano de Buenos Aires, un instituto universitario y cinco
universidades provinciales. Asimismo, a nivel privado se autoriz6 la creacion de siete
universidades y dos institutos universitarios (Rinesi 2015; Del Valle, Montero y Mauro 2017).
Un estimulo adicional a dicha expansion fue la extension de la obligatoriedad del ciclo
secundario, en el marco de la Ley Nacional de Educacion, lo que a su vez deton6 programas
complementarios para ese nivel educativo.** A pesar de que estas transformaciones
comprendian una voluntad democratizadora, no se evidenciaron directamente efectivas en

cuanto a la desigualdad social en el acceso al nivel universitario (Chiroleu 2017, 68).

La critica principal a este proceso expansivo sefiala que este no fue resultado de una
planificacion adecuada de la oferta a nivel territorial, sino que respondia a demandas de
lideres o caudillos partidistas que veian alli una oportunidad de legitimarse ante el electorado,
asi como de negociar con el gobierno otro tipo de prebendas o alianzas en otras areas de

politica; asi como a presiones corporativas (Chiroleu 2017; Catterberg y Palanza 2012).

Ademas, la marcada intervencion en el sistema con programas especiales, que podria decirse
que fue una estrategia de regulacion interesante, también configuré programas focalizados en
las disciplinas, carreras e instituciones en clave territorial que buscaban compensar

debilidades, asi como fortalecer y diversificar la oferta. Tal es el caso del programa Fundar,

41 Por ejemplo, desde el 2010 oper6 el plan FinES, plan de finalizacién de los estudios secundarios para mayores
de dieciocho afios. Concretamente brindaba esquemas de estudio flexibles y personalizados para incidir en la
tasa de graduacion. que apenas se aproximan a la mitad de los jovenes que ingresan.
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que luego paso a ser el Programa de Calidad Universitaria, y que contempl6 al Programa de
mejoramiento de la ensefianza en ingenieria (PROMEI) y en agronomia (PROMAGRO). En
el afio 2009 recibieron el 3.8% de las transferencias realizadas por la Secretaria de Politicas
Universitarias por $373.6 millones de pesos (Suasnabar y Rovelli 2012). Durante el gobierno
de Cristina Fernandez, la Secretaria de Politica Universitaria fue muy activa, manejo mucho

presupuesto y defini6 politicas muy orientadoras de la actividad universitaria.

Por otra parte, en clave del entorno de politicas, en 2007 se cred el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién, que fue dotandose de un amplio presupuesto. En efecto, la inversion
en investigacion y desarrollo (1+D) pasé de 0,49 al 0,42 del PIB entre el afio 2000 y 2009
(Mazzola 2012, 7). Asimismo, hubo un crecimiento importante en la cantidad de
investigadores con dedicacion exclusiva, que en parte fue resultado de una politica de

repatriacion de investigadores (Chiroleu 2017).

En efecto, el personaje de la presidenta Cristina Ferndndez guardaba una concepcion
desarrollista tecnocrética, de mucho entusiasmo con la ciencia, tecnologia e innovacion, todo
lo que se articuld a los claustros académicos, y produjo una dinamizacién importante del
sector universitario, pues una de las dependencias del nuevo Ministerio, el Conicet, financid
una considerable cantidad de becarios investigadores. Todo ello configur6 significativos
incentivos para impulsar iniciativas sostenidas a favor del desarrollo cientifico tecnolégico

argentino. Asi:

[...] se promovieron algunas lineas estratégicas tanto en formacion como en investigacion. Se
alenté mucho, a través de sistemas de becas muy activos [...] hubo una fuerte orientacion de
las politicas publicas al estimulo de la formacién de ingenieros, de investigacion de ciertas
areas que se consideraron relevantes, hidrocarburos, en general areas técnicas. Hubo politicas

activas para alentar, promover la construccion de redes interuniversitarias internacionales.*?

Partiendo de lo mencionado, la evidencia prueba que hubo mecanismos de organizacién
institucional en el marco del sistema universitario que incidieron en el acceso tanto como en
la gratuidad; de forma directa con la expansion de las instituciones y de la oferta, y de manera
complementaria, con becas y la creacion de agencias que apoyaban el desarrollo educativo.

De ahi que la prueba PC4 tenga un resultado positivo.

42 Eduardo Rinesi, entrevista con la autora, septiembre de 2017.
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Los modos de interaccion de los actores en un marco institucional son complejos como se ha
evidenciado, y para unos &mbitos de politica pueden alcanzar mayores margenes de acuerdo y
por tanto ser cooperativos o, en los casos opuestos, pueden ser de tipo jerarquico (Scharpf
1997). En relacion con la demanda que aglutind a todo el sector, que fue la gratuidad
formalmente reconocida en una nueva Ley de Educacion Superior, podria afirmarse que la
caracteristica distintiva de la interaccion es que fue de tipo cooperativa, pues las estrategias se

eligen por acuerdo negociado entre los actores.

Siguiendo con el razonamiento, en clave de motivaciones entre los actores, si se llegaba a
evidenciar intentos presupuestarios que amenazaran la gratuidad informalmente asumida en el
periodo que se esta analizando, los estudiantes se movilizarian por el cobro, los docentes
porque quiza esta medida amenazara los alcances salariales, los rectores y autoridades
academicas porque perderian capacidad de convocatoria y poder en el espectro del sistema
universitario. Asi, si gran parte de los actores ven amenazados sus intereses, presentaran mas
reticencia a la cooperacion (Scharpf 1997; Scartascini y Tommasi 2011). Y, precisamente los
incentivos que el kirchnerismo impulso fueron mejoras salariales, expansion universitaria,

inversion en ciencia y tecnologia.

Por lo tanto, es importante distinguir la “filiacion” de los actores, dado que especialmente con
el presupuesto se observa cdmo da forma a su “percepcion selectiva”, no solo al enfocar la
atencion en diferentes fendémenos, sino al influir en las opiniones sobre la efectividad causal
de los fendmenos que se perciben conjuntamente (Scharpf 1997). Las grandes universidades,
el movimiento estudiantil, el gremio de docentes, las clases medias que tienen mayor
capacidad de presion, predominantemente en las ciudades mas pobladas, generan
convergencia frente a ciertas medidas que los atafie directamente. Y, si bien para defender el

presupuesto se encuentran muchos actores, hace falta puntualizar que:

[...] las universidades argentinas manejan presupuestos mayores que provincias o ciudades
por Ley. Representan una fuerte acumulacion de poder, por lo que las politicas operan de
cierta manera en una relacién naturalmente conflictiva con las propias universidades [y por

otra parte][...] sobre otras politicas no existe tanto consenso. Por ejemplo, sobre las politicas
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de acreditacion de las carreras, los estudiantes estaban en contra, los profesores divididos, las

instituciones estaban de acuerdo. De ahi que segun las politicas se arman coaliciones.*?

Para finalizar, cabe agregar que la FUA represent0 quiza el actor del sistema universitario,

con el que hubo mayor distanciamiento. En tal sentido:

[...]la relacion con el kirchnerismo fue muy compleja porque no solo nunca convoco a la
FUA a discutir probleméticas de la educacidn, sino que incluso en el afio 2012 cre6 una
federacion paralela, la cual no funciono ni progresé. En el Congreso de la FUA de 2012, que
fue en Cordoba, la parte del kirchnerismo, que en ese momento representaban un 3% del
movimiento estudiantil, decidié no participar del Congreso alegando poca transparencia, que
no se los dejaba participar, y conform6 una federacion paralela, que realizé su congreso unos

meses después.**

4.4.1.5. Institucionalizacion de la politica de gratuidad (R)

A partir del 2004, Argentina experimentd una normalizacion institucional, producto de la
salida de la crisis politica y econdmica ocurrida en los afios 2001-2002 (Unzué y Rovelli
2017, 4). Partiendo de ello, y con el objetivo de explicar el proceso de institucionalizacion de
la gratuidad (R), planteado como el resultado de politica en este trabajo, primeramente, hace
falta describir los rasgos contextuales generales del segundo mandato de Cristina Fernandez
(2011-2015).

Durante la primera parte del segundo mandato presidencial de Cristina Fernandez, el factor
econodmico fue determinante sobretodo para los sectores medios y medios bajos, dado que, a
partir de la expansion econémica, se posibilité un boom del consumo. Por otra parte, los
incrementos salariales hacia trabajadores sindicalizados posibilitaron el sostenimiento de los
salarios reales por encima de la inflacion. Finalmente, para el sector mas vulnerable de la
poblacion argentina, medidas como la asignacion universal por hijo generd un incremento en
el ingreso de las familias, asi como en la poblacion adulta mayor con el alza de las
jubilaciones, que salvaguardé el impacto de la subida de precios (Catterberg y Palanza 2012,
27).

43 Claudio Suasnabar, entrevistacon la autora, septiembre de 2017.
4 Josefina Mendoza, entrevistacon la autora, septiembre de 2017.
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Asimismo, se establecid un transito de una llamada agenda de “sintonia fina”, que planteaba
ajustes bajo el supuesto de un modelo ya consolidado, hacia una agenda de “estabilizacién”
(Garcia 2014, 15) y que concretamente buscaba generar mayor gobernabilidad luego de un
contexto de incertidumbre y relativa crisis en los planos econdémico y social, posterior a las
elecciones legislativas de 2013, donde se renovaron la mitad de diputados y un tercio del

Senado, y el oficialismo mantuvo la mayoria propia en ambas camaras.

Tales condiciones reflejaban un crecimiento del PIB mucho maés lento (en promedio 1,5% por
afio) y que, en la segunda mitad de 2013, en el &mbito econémico tomaron la forma de los
problemas histéricos en materia de altos niveles de inflacion interna y fuga de divisas.
Ademas, el cuestionado manejo macroecondémico del pais junto a la estrategia para
desendeudar al pais, que se basé en las reservas del Banco Central, confluyé en lo que se
denomina cepo cambiario, el cual afectd, entre otros aspectos, las expectativas de los agentes
econodmicos (Garcia Delgado 2014, 18). Producto de ello, se evidencié una pérdida de
dinamismo en el proceso acumulativo, asi como el estancamiento e incluso retroceso en las

mejoras sociales.

La llamada “sintonia fina” en la agenda de gobierno fue limitada en términos de los actores
participantes y negociadores con el gobierno, lo que generé malestar en ciertos sectores de la
sociedad,* y configuré una nueva fuerza opositora llamadaFrente Renovador. A la par,
surgieron amplias movilizaciones que plantearon nuevas demandas sobre la calidad de los
servicios publicos, tanto como de los bienes. Para finalizar el afio 2013, se lanzaron ataques
especulativo-financieros que buscaban ser aprovechados por los mercados para posicionar

incertidumbre sobre la capacidad del gobierno para controlar el tipo de cambio.

Por su parte, la agenda de la “estabilizacion” a inicios de 2014 gener6 con éxito mayor
comunicacion entre el ejecutivo y legislativo, continuidad de algunas politicas sociales, que
incluye el Plan Progresar, del que se hara referencia mas adelante. Las medidas de esta
agenda apelaron a un paquete de politicas, ortodoxas y heterodoxas, en términos de Garcia

Delgado (2014, 17) lo que, sin embargo, no fue suficiente de cara a las elecciones de 2015 y

4 Ver: “Moyano volvi6 a cargar contra la "sintoni-a fina" y advirtié que seguira adelante con sus reclamos”.
https://www.iprofesional.com/notas/130261-Moyano-volvio-a-cargar-contra-la-sintonia-fina-y-sugirio-que-
perjudicara-a-los-trabajadores.
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gue claramente no aporto a las transformaciones de fondo en la estructura productiva y de

propiedad, un tema adn pendiente.

En efecto, algunos analistas sefialan que las necesidades politicas del kirchnerismo
impulsaron una politica econdmica que a la postre se volvio inconsistente con la tendencia
mayoritaria en cuanto al modo de acumulacién a nivel local y que, a la vez, no pudo
transformarlo de raiz, debido a la naturaleza contradictoria y policlasista de la base social del
kirchnerismo (Wainer 2018, 346).

Ahora bien, en la dindmica que establece el marco institucional, intervienen los siguientes factores: los
actores con sus orientaciones y capacidades; las constelaciones de actores; los modos de interaccion
(Scharpf 1997). Cabe destacar que en varios paises de la regidn, tanto como en Argentina, las
relaciones entre poderes siempre se han caracterizado por tener el sello de concentracion de
poder en el ejecutivo. Si bien esto se debe al presidencialismo que rige en la dinamica
institucional del pais, la tendencia ha sido intensificar los poderes en el presidente. Como ya
se ha revisado, lo hizo Menem y lo volvid a hacer Cristina Fernandez, ya sea por reformas

politico-institucionales*® o como resultado del ejercicio mismo del poder presidencial.

La dindmica establecida a nivel del sistema politico institucional ha generado en el sector
universitario diversos modos de interaccion con singularidades propias que lo colocan en un
lugar particular de las politicas publicas. En efecto, Chiroleu (2016) han denominado la
“centralidad —casi— fundacional” de la autonomia universitaria, pues este principio subyace
las interacciones en el &mbito universitario y, en la practica “recorta los margenes de los
hacedores de politicas sometiéndolas a una negociacion, muchas veces compleja con un

conjunto de actores universitarios reticentes a los cambios [...]” (Chiroleu 2016, 120).

Historicamente pervivié cierta tension constitutiva entre el principio de autonomia de las
instituciones y el de planificacion/regulacion por parte del Estado. Por tanto, si bien las

universidades publicas presentan una fuerte dependencia de los fondos que les transfiere el

4 La Ley 26.571/09 de Democratizacion de la Representacion Politica, la Transparencia y la Equidad Electoral,
aprobada en diciembre 2009, fue una iniciativa de reforma politica, enviada por el Ejecutivo, que tuvo un amplio
alcance y efecto en la dinamica electoral. Los cambios estuvieron dirigidos al financiamiento de las campafias, la
estructura de los partidos politicos y el desarrollo de primarias. Este Gltimo aspecto de especial relevancia por su
caracteristica de abiertas, simultaneas y obligatorias, y por su potencial para estructurar la competencia politica,
en términos de Catterberg y Palanza (2012, 7-8).
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Estado nacional, cuentan también con ciertos margenes de autonomia garantizados a través de
la Ley de Educacion Superior, tanto para disefiar, como para implementar sus propias
politicas institucionales. Cobra sentido entonces que, donde los actores encuentran reglas
institucionales dentro de entornos politicos especificos, tales reglas configuran los
comportamientos, aunque estan sujetas a desafios y cambios bajo condiciones particulares
(Scharpf 1997; Lowndes y Roberts 2013).

Asi, con Cristina Fernandez, siguiendo la linea del mandato de Néstor Kirchner, se mantuvo
el “relacionamiento amigable” gobierno-universidades nacionales, y efectivamente una
voluntad politica con el sector universitario, traducida en todos los mecanismos ya sefialados
en este trabajo, como ayudas financieras para garantizar la continuidad de los estudios,
aumento de financiamiento y ampliacion de oferta y expansion para mejorar el acceso en los

sectores mas vulnerables (Chiroleu 2017).

Ahora bien, con respecto al resultado de politica (R), desde la propuesta tedrico metodoldgica
de este trabajo, se entiende que la institucionalizacion de la gratuidad de la educacion superior
es producto de la combinacion de un detonante (D) y entidades (A+B+C) en un mecanismo
causal tedrico de disefio de politicas publicas contexto-dependiente, en el que los poderes
causales generan el proceso que enlaza elementos tedricos clave, en forma de entidades, como
los cambios incrementales y la interaccion actores e instituciones, cuyos modos pueden ser
variados (Scharpf 1997).

Estos elementos en conjunto determinan la capacidad de institucionalizarse de una politica
publica, lo que se explica a nivel empirico con el andlisis de caso, a través de la recopilacion
de evidencias para determinar la validez y consistencia del mecanismo causal propuesto
(Beach y Pedersen 2016a). Tales evidencias a lo largo de toda la explicacion del caso
argentino, como se ha observado, han sido trabajadas a partir de los instrumentos de politica
publica (Peters 2018a; Hood 1987; 2006).

De forma complementaria, como lo sefala la literatura institucionalista, en escenarios de
fragil institucionalizacion politica (Scartascini y Tommasi 2011; Levitsky y Murillo 2010),
las herramientas de financiamiento y regulatorias normalmente son los instrumentos

privilegiados de gobierno, pues se asumen como incentivos que establecen un determinado
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curso de accion e interaccidn actores-instituciones. Especialmente en afios electorales, los

incentivos para la inversion suelen ser mayores.

Ademas, un elemento central para el analisis de la institucionalizacion es la permanencia de
los acuerdos establecidos entre los actores y en el entorno de politicas, dado que este Gltimo
genera también un marco institucional de incentivos que pueden actuar a favor de la
cooperacion. En otras palabras, cuando una politica permanece vigente en el tiempo, permite
que los actores desarrollen capacidades de adaptacidn, asi como que inviertan y respondan
eficientemente a esta (Franco y Scartascini 2014); tales capacidades muchas veces se generan

en funcién de los mecanismos de presidn/negociacion que los actores pueden desarrollar.

Por otra parte, con relacion al entorno de politicas, se ubican dos elementos centrales en la
dinamica de interaccidn entre los actores por el establecimiento de un marco de incentivos
que posibilitaron, tanto la Ley Nacional de Educacion (26.026/06), como la Ley de
Financiamiento Educativo (26.075/2006)*" que ya han sido sefialadas y que vale tenerlas

presente para el anlisis que sigue, con base en la tabla 4.7.

Tabla 4.7. Institucionalizacion de la politica publica (R)

OBSERVABLES EMPIRICOS RESULTADO
HIPOTESIS ESPERADOS EVIDENCIA FUENTE TESTS
Infomacién oficial reconoce el Discursos oficiales de Mensaje presidencial en inauguracion del 133° periodo de
principio de gratuidad en el Sistema sesiones ordinarias del Congreso de la Nacién. 01 de marzo +

gobierno

universitario (PR1) 2015

Expediente 0458-D-2009, arts. 3.d, 5.d y 29; disponible en:
http://www .adrianapuiggros.com.ar/ver_proyectos.php?id=10
Ley 27.204 2015. "Ley de 8
implementacion efectiva de la |https://www.boletinoficial.gob.ar/pdf/linkQR/Y VhqUHY 3ei9
responsabilidad del Estado en |yQlkrdTVReEh2ZkU0dz09 Consultada el 10 de enero de
el nivel Educacion Superior” |2016

https://www.paginal 2.com.ar/diario/universidad/10-285011-
2015-10-30.htm] Consultado en septiembre 2017

Normativa sectorial incluye como
La gratuidad en la principio a la gratuidad (PR2)
educacion superior se
mantiene como un
objetivo, a pesar de:
1) los cambios
contextuales y 2) del

desempefio de la

Informe de gestion 2015. Secretaria de Politicas
Universitarias

politica (HR) Presupuesto del Sistema universitario
opera sin alterar el cumplimiento de la

gratuidad (PR3)

Presupuesto global para el
funcionamiento del Sistema
universitario

http://informacionpresupuestaria.siu.edu.ar/DocumentosSPU/T
nforme_de_Gestion_2015.pdf

Direccién de Presupuesto/SsCA/ME, CGN/MECON, Oficina
Nacional de Presupuesto/MECON, e INDEC/MECON

Sistema universitario opera sin
cambios que frastoquen la gratuidad
(PR4)

Sistema institucional
universitario opera
garantizando gratuidad

Informe de Gestién 2014-2015 CIN.
Anuario de estadisticas universitarias argentinas 2015, SPU

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

La hipdtesis planteada en esta entidad es que la gratuidad en la educacién superior se

mantiene como un objetivo a pesar de: 1) los cambios contextuales y 2) del desempefio de la

47 Con la promulgacion de estas leyes se establecieron los grandes y nuevos lineamientos del sistema educativo

integral en Argentina. Esto ocurrio, como ya se ha revisado, en el afio 2006.
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politica (HR). El desempefio se concibe en términos del resultado alcanzado producto de su
implementacidn, es decir, qué tan efectiva ha sido la gratuidad reduciendo la desigualdad en

el acceso.

De ser cierta la hipdtesis HR, mediante el instrumento de informacion se esperaria encontrar a
nivel empirico informacion oficial que posicione a la educacion superior pablica y gratuita
como uno de los principios que rigen al sistema universitario argentino (PR1). En efecto,
siguiendo esa logica, se han recabado dos evidencias importantes. En primer lugar, esta el
discurso pronunciado al inaugurar el 133° periodo de sesiones ordinarias del Congreso. Hace
falta puntualizar que, los discursos de apertura a las primeras sesiones del Congreso de la
Nacion son relevantes en la medida en que constituye el primer momento en que el poder
Ejecutivo se comunica formalmente con el poder Legislativo, en donde se encuentra el bloque

de oposicion. Esto en contextos de democracias parlamentarias.

Siguiendo lo referido, sobresale el lugar central y permanente que tiene la educacion superior

publica en la “era kirchnerista”, como se detalla a continuacion:

[...] para nosotros la educacion ha sido uno de los pilares de este modelo [...] Quiero decir
que esto también se debe no solamente a que hay més universidades, hay méas presupuesto,
hemos duplicado el presupuesto. En el afio 2003 era el 0,5 del PBI lo que se destinaba al
sector universitario. Ojo, un 0,5 de un PBI muchisimo més bajo, hoy estamos duplicando, un

1% del PBI va a nuestras universidades nacionales publicas y gratuitas.*®

Por otra parte, se rescata el discurso de cierre de su segundo periodo presidencial en 2015, en
el que Cristina Fernandez destaco: “jamas las universidades argentinas contaron con los
recursos para poder desarrollar infraestructura, salarios, investigaciones, trabajos como los

que han hecho durante estos ultimos doce afios y medio”.*°

4 Cristina Fernandez: “Discurso pronunciado en el 133° periodo de sesiones ordinarias del Congreso de la
Nacion”,1ro. de marzo de 2015, https://www.cfkargentina.com/discurso-completo-de-la-presidenta-cristina-
fernandez-de-kirchner-apertura-del-133-periodo-de-sesiones-ordinarias-del-congreso-de-la-nacion-
cfkapertura2015/ .

49 Cristina Fernandez: “Discurso pronunciado en la Plaza de Mayo”, 9 de diciembre de 2015.
https://www.cfkargentina.com/discurso-de-cristina-kirchner-en-la-ultima-plaza-de-su-segundo-periodo-
presidencial/.

129


https://www.cfkargentina.com/discurso-completo-de-la-presidenta-cristina-fernandez-de-kirchner-apertura-del-133-periodo-de-sesiones-ordinarias-del-congreso-de-la-nacion-cfkapertura2015/
https://www.cfkargentina.com/discurso-completo-de-la-presidenta-cristina-fernandez-de-kirchner-apertura-del-133-periodo-de-sesiones-ordinarias-del-congreso-de-la-nacion-cfkapertura2015/
https://www.cfkargentina.com/discurso-completo-de-la-presidenta-cristina-fernandez-de-kirchner-apertura-del-133-periodo-de-sesiones-ordinarias-del-congreso-de-la-nacion-cfkapertura2015/
https://www.cfkargentina.com/discurso-de-cristina-kirchner-en-la-ultima-plaza-de-su-segundo-periodo-presidencial/
https://www.cfkargentina.com/discurso-de-cristina-kirchner-en-la-ultima-plaza-de-su-segundo-periodo-presidencial/

La figura de la presidenta Cristina Fernandez asumia desde la linea discursiva el papel, el

espacio y la prioridad de la universidad publica en dos sentidos:

1) como d&mbito de movilidad social ascendente de una personay, a partir de ahi, la
construccion de un sistema gratuito y equitativo de la educacidn superior; y, 2) como proceso
de industrializacion y de desarrollo nacional, ya que el conocimiento de calidad favorecia a la

aplicacion de procesos productivos, de industrializacion y de desarrollo en general .

La evidencia aqui referida da cuenta de que, a nivel de la informacion oficial, la gratuidad y el
acceso a la universidad publica se mantuvieron siempre en un lugar central de la gestion

kirchnerista. Por lo tanto, el resultado de la prueba planteada PR1 es positivo.

En términos del instrumento de autoridad, de ser cierta la hipétesis de esta entidad (HR), a
nivel empirico se esperaria corroborar evidencia sobre la existencia de una normativa sectorial
que incluya y reconozca la gratuidad de la educacion superior (PR2), teniendo en cuenta que a
lo largo del proceso analizado esta fue una demanda no completamente resuelta, lo que marcé
la pauta de las demandas de los actores del sistema universitario e institucional de Argentina

al gobierno.

En efecto, la sancion de la Ley Nacional de Educacion (26.026/06) y de la Ley de
Financiamiento Educativo (26.075/06) implico el consenso en las dos cdmaras. De ahi que los
actores buscaban continuar esa dindmica para la discusion de una nueva ley de educacion
superior. El entonces proyecto de ley oficialista, impulsado por la diputada Adriana Puiggros
del FPV (2007-2015), presidenta de la Comision de Educacion de la Camara de Diputados
(2007-2014), contaba con una significativa adhesion en el 2011, y los principales elementos

que incluia la propuesta fueron:

a) La educacién como un bien social y no un bien de mercado.

b) Autonomia y autarquia con responsabilidad social.

c) Sistema de educacion superior articulado con el nivel secundario y con los institutos
de educacion superior.

d) Sistema de educacion superior que promueva la investigacion cientifica-técnica y la

innovacion productiva.

50 Martin Gill, entrevista con la autora, septiembre de 2017.
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e) Estado garante de inversion en educacion superior e investigacion. Oferta
investigativa adecuada siempre a las demandas de desarrollo nacional y social.

f) Sistema de créditos académicos y becas para asegurar la finalizacion de los estudios
universitarios.

g) Condiciones mejoradas de acceso a concursos docentes y fomento de la capacitacion

docente.

La Comision convoco a todos los sectores involucrados. Los rectores de las universidades
privadas lo rechazaron y el CIN, que particip6 en la discusion con dos representantes en
nombre de la autonomia, también rechazé el proyectoarticulo por articulo. Ambos
representantes, que eran rectores, uno tenia filiacion radical y otro peronista, por lo que se
colige que estaban representando a la corporacion de los rectores sin importar de qué partido
eran. Esto evidencia claramente el nulo interés de que se discutiera una nueva ley en esos

términos.

En tal sentido, en agosto 2011, la Comisién de Educacion busco dar tratamiento al paquete de
iniciativas legislativas sobre educacion superior en la Cdmara Baja, donde se encontraba el
proyecto sobre “implementacién efectiva de la responsabilidad del Estado en el nivel de
Educacion Superior”, que, a consecuencia del escenario antes descrito, Unicamente planted
reformas parciales que podrian tener apoyo para su aprobacion. Sin embargo, no se logré el

quérum requerido para su discusion.

Habiendo transcurrido casi dos afios, esa misma iniciativa de reforma parcial fue tratada en la
Camara de Diputados en los inicios de junio de 2013, y se logré media sancion mediante el
voto afirmativo de todos los bloques, excepto el PRO (Propuesta Republicana) y el diputado

Eduardo Amadeo, quien argumento en contra sefialando que:

[...] hay invasion de extranjeros y de gente que viene de la escuela privada [...] la universidad
pablica va perdiendo su caracteristica de integradora social, ademas de ser ineficiente [...]
¢Les vamos a seguir regalando la educacion? (Diario de Sesiones Cdmara de Diputados, 5 de
junio de 2013).

La discusion se centrd en que la vigencia de la Ley 24.521/95 de Educacion Superior dejaba

abierta la posibilidad de arancelamiento de los estudios universitarios, ademas de que
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restringia el acceso a las universidades nacionales publicas, lo que generaba mecanismos de
exclusion. Por esto, el objetivo de este proyecto saldaba las discusiones e interpretaciones
sobre el principio de gratuidad y acceso a la educacion superior, tomando como base lo
establecido en la Ley 26.206, con respecto a la implementacidon de mecanismos que aseguren
politicas inclusivas universales para el acceso, permanencia y egreso graduado de los niveles

y modalidades del sistema de educacion de la nacion.

El proyecto de ley fue discutido y aprobado en la Camara Alta el 28 de octubre de 2015, con
amplia mayoria, con cuarenta votos a favor y doce en contra. Fundamentalmente se

establecio:

Articulo 1. [...] El Estado nacional, las provincias y la Ciudad Autébnoma de Buenos Aires,
tienen la responsabilidad principal e indelegable sobre la educacién superior, en tanto la
educacion y el conocimiento son un bien pablico y un derecho humano personal y social en el
marco de lo establecido por la ley 26.206. (Ley 27.204/15, de implementacion efectiva de la

responsabilidad del Estado en el nivel de educacién superior).

Asimismo, se especifica la imposibilidad de establecer ningln tipo de arancel en la educacion

superior publica, a saber:

[...] los estudios de grado en las Instituciones de Educacién Superior de gestion estatal son
gratuitos e implican la prohibicién de establecer sobre ellos cualquier tipo de gravamen, tasa,
impuesto, arancel, o tarifa directos o indirectos (“Articulo 2 bis” Ley 27.204/15, de

implementacion efectiva de la responsabilidad del Estado en el nivel de educacién superior).

Finalmente, se regul6 también un aspecto clave sobre la rendicion de cuentas de las
universidades publicas, y la Auditoria General de la Nacion, seria quien fiscalizaria el uso de
los recursos. A la par, las propias instituciones generarian mecanismos de auditoria interna

para garantizar transparencia en el uso de los recursos. Asi:

Articulo 59 bis: EI control administrativo externo de las instituciones de educacién superior
universitarias de gestion estatal es competencia directa e indelegable de la Auditoria General
de la Nacioén que, a tales efectos, dispondra de un area especifica con los recursos humanos y
materiales adecuados para llevar a cabo esta tarea. Todas las instituciones de educacién

superior universitarias de gestion estatal deben generar mecanismos de auditoria interna que
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garanticen transparencia en el uso de los bienes y recursos. (Ley 27.204/15 de Implementacion

Efectiva de la Responsabilidad del Estado en el Nivel de Educacion Superior).

Si bien estos elementos hacian parte de la agenda de educacion superior movilizada
permanentemente por los actores del sistema universitario, esto no necesariamente implico un
nuevo texto de ley que dejara atras el espiritu menemista que atin impregna la actual y vigente
Ley 24.521 de Educacion Superior. En ese sentido, las criticas de los actores del sistema
universitario sefialan que: “Al Kirchnerismo se lo criticé mucho porque a pesar de que
intentaba diferenciarse de lo que habia sido el menemismo, durante doce afios no se reformo
la Ley de Educacion Superior”.>! También desde el sector de gremios docentes se sostuvo

permanentemente:

La Ley de Educacion Superior fue la Gnica que no se reformd en el gobierno de los Kirchner y
nosotros en alguna ocasion planteamos a la propia Cristina Fernandez que se evaluen las
condiciones para instalar ese debate, pero veian la posibilidad de que fuera un frente de
conflicto que no les interesaba abrir. [...] habia que ir mas a fondo con algunas cuestiones,
siempre planteamos que se debia reemplazar la Ley del 95, que se debia avanzar méas
claramente en la puesta en cuestién de los componentes estructurales de la dindmica
universitaria que habian quedado como resultado de los noventa, que no se habian desmontado
y que funcionaban como un limite a las posibilidades de una mayor democratizacion de las

universidades.??

A la luz del analisis, varios fueron los motivos confluyentes para que desde el oficialismo no
se impulsara una nueva ley. En primer lugar, la imagen de la presidenta habia sufrido para
entonces un desgaste propio de los ciclos politicos, lo que la enfrentaba a la nula posibilidad
de continuar en el cargo. En segundo lugar, el 2015 fue un afio electoral, lo que normalmente
implica una gestion de amplio financiamiento a politicas de corte redistributivo, ademas de
ser un tiempo en el que los conflictos representan altos costos politicos, con lo cual el
escenario no se perfilaba favorable para ingresar una discusion que, como se ha visto a lo
largo de este trabajo, genera altos niveles de tension entre sectores de la sociedad. En tal

sentido, fueron mayores los incentivos para no generar el debate sobre una nueva ley.

51 Josefina Mendoza, entrevista con la autora, septiembre de 2017.
52 Yamile Socolovsky, entrevista con la autora, septiembre de 2017.
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Ademas, las propias universidades tampoco estaban dispuestas a discutir una nueva ley que
pondria en cuestidn el alcance de la autonomia, y que pretendia fortalecer el papel del
gobierno nacional para generar una mayor capacidad de planificacion del desarrollo de la

universidad y su relacion con el desarrollo nacional.

Una muestra de ello es que, frente a la inminente entrada en vigencia del cuerpo legal, hubo
universidades que interpusieron acciones judiciales para demandar la inconstitucionalidad de
tal norma>® como la Universidad Rio Negro (cuyo rector, Daniel Martinez fue secretario de
Politicas Universitarias del menemismo) y la Universidad Nacional de La Matanza. Esta
ultima colocé una accion de amparo de inconstitucionalidad parcial de la Ley 27.204/15.
Estas estrategias legales evidencian el nivel de tensién que concentraba el tratamiento de una
nueva Ley de Educacion Superior, asi como los intereses y motivaciones que confluyeron en

el tratamiento parcial de esta norma.

A partir de la evidencia mostrada, se corrobora la hipotesis de esta entidad (HR), con lo cual

el valor probatorio de la prueba PR2 es alto, y el resultado es positivo.

En relacién con el instrumento del financiamiento, de ser cierta HR, se esperaria encontrar
evidencia que demuestre el sostenimiento o inclusive mayor dinamizacion en los recursos
inyectados al sistema universitario PR3. En otras palabras, evidencia suficiente que corrobore
la centralidad de la universidad pablica en el modelo de desarrollo argentino,
independientemente de la efectividad de la politica para reducir desigualdades sociales, y a

pesar de que las condiciones contextuales cambien.

Realizada la observacién anterior, la evidencia recopilada (figura 4.2) sefiala un papel mucho
mas activo en la ultima década de andlisis, en la cual el poder ejecutivo ha incrementado el
presupuesto para el sector educativo en general, y el universitario en particular. El gasto de
este sector en 2004 rondaba los 2.601 millones de pesos corrientes, mientras que para 2015
fue de casi 51.000 millones de pesos (Lucardi 2017).

53 Ver “Justicia bloqued el ingreso irrestricto a la Universidad plblica”. Clarin. https://www.clarin.com/
sociedad/justicia-bloqueo-ingreso-irrestricto-universidad_0_N1y3Ao03ZW.html.
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Figura 4.2. Evolucidn presupuestaria 2009-2015 (en millones de pesos)
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Fuente: Departamento de Informacion Secretaria de Politicas Universitarias (SPU). 2015.
Anuario de estadisticas universitarias argentinas 2015.

Tal marco de incentivos posibilitd el desarrollo e involucramiento en otras iniciativas por
parte de las universidades, como el Programa de Voluntariado Universitario, que apunté a
fortalecer la participacion de los estudiantes en actividades relacionadas con su formacion
disciplinar y profesional; Programa de Mejoramiento de la Calidad, cuyo objetivo fue la
optimizacion de la capacidad y la calidad de los programas de estudio; el Programa de
Promocion de la Universidad Argentina, que promovia la actividad universitaria en el
exterior, asi como la vinculacion con actores de la sociedad y el sector productivo, entre otros
(Chiroleu 2017, 65).

Ahora bien, sobre el monto que reciben las universidades nacionales, este se organiza
anualmente de acuerdo con el presupuesto aprobado, y en ningln caso pueden disminuir en
relacion con el afio anterior. Partiendo de ello, la tabla 4.8 muestra que, especialmente entre
los afios 2012 y 2015, la participacion en relacion con el PIB, que ademas en ese periodo se
expandia a tasas importantes, super6 el 1%. A la par inclusive se dio un aumento importante
de fondos distribuidos por fuera del presupuesto aprobado anualmente para las universidades,
principalmente por medio de la Secretaria de Politicas Universitarias que hace parte del

Ministerio de Educacidn, el Ministerio de Planificacion y el de Ciencia y Tecnologia.
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Tabla 4.8. Presupuesto de las universidades nacionales en millones de pesos (2009-2015)

Afio Millones_ de pesos Participacion en el PIB
corrientes (%)
2009 $ 10005 0.87%
2010 $ 12844 0.89%
2011 $ 16939 0.92%
2012 $ 21699 1.0%
2013 $27577 0.83%
2014 $ 37674 0.91%
2015 $ 50643 1.02%

Fuente: Departamento de Informacion Secretaria de Politicas Universitarias (SPU).
2015. Anuario de estadisticas universitarias argentinas.

El papel protagonico de la Secretaria de Politicas Publicas fue esencial para algunos actores,
porque era el lugar donde se definian las politicas universitarias y de interlocucion con las
universidades.>* Mientras que algunos analistas, como Suasnabar y Rovelli (2012), han
sefialado que tal dindmica mas bien da cuenta de un “neointervencionismo” estatal que limito
en cierto punto la dinamica de decision de las universidades, sin embargo, no lleg6 a
amenazar la autonomia. Por otra parte, desde el sector estudiantil, desde la FUA

concretamente, las criticas sefialaron manejo arbitrario de los fondos, al declarar asi:

[...] la “Planilla B” estaba por fuera del presupuesto aprobado y se emple6 para distribuir una
parte del presupuesto entre un grupo de universidades. Asimismo, hubo una reduccién al 0,1%
de la columna destinada a ciencia y tecnologia y todo lo que tenia que ver con ciencia 'y
tecnologia no lo decidia autbnomamente la universidad, sino que el Ministerio de Ciencia y
Tecnologia destinaba fondos a las universidades que el Ministerio elegia para que desarrollen

programas.®

Inclusive se sugirio que la distribucion de fondos adicionales sin planificacion respondia a
una agenda de prioridades de gobierno y las relaciones que le interesaba construir o fortalecer

a nivel territorial (Chiroleu y Marquina 2015).

%4 Yamile Socolovsky, Juan José Llach (ministro de Educacion, 1999-2000) y Eduardo Rinesi, entrevista con la
autora, septiembre de 2017.
%5 Josefina Mendoza, entrevista con la autora, septiembre de 2017.
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Por otra parte, “la distribucion del presupuesto a través de las formulas histéricas y los
Ilamados programas especiales permitieron al gobierno combinar el pago de sueldos y la
asignacion de otros recursos por medio de fondos concursables u orientados a fines
puntuales” (Chiroleu 2017, 68) y podria decirse que tales politicas incidieron en la expansion
de la cobertura, pues la tasa bruta de escolarizacion superior entre dieciocho y veinticuatro
afios, en 2001 fue de 36%, alcanzando el 54% en 2014 (Departamento de Informacion
Secretaria de Politicas Universitarias (SPU) 2015).

Segun refleja la figura 4.3, la ejecucion presupuestaria a 2015 concentra esencialmente un
72% del financiamiento en salarios del personal universitario, que vale recalcar es muy
diferenciado entre universidades. El rubro que le sigue en concentracion de recursos es el

correspondiente a “servicios no personales” que, entre otros, incluye contratos, con un 17%.

Figura 4.3. Ejecucidn presupuestaria total por tipo de gasto (2015)
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Fuente: Departamento de Informacion Secretaria de Politicas Universitarias (SPU): Anuario
de estadisticas universitarias argentinas, 2015.

La ejecucion presupuestaria del Ministerio de Educacion, dentro del que se ubica la Secretaria
de Politicas Universitarias, subio 13 veces (1.263% en términos corrientes y 103% en valores
constantes) entre 2004 y 2014. Esencialmente este gasto se distribuyé en dos partidas: las
universidades nacionales y el Fondo Nacional de Incentivo Docente, FONID (Fernandez
2017, 204).%

% “La confeccion del Presupuesto Nacional incluia pautas inflacionarias inferiores a las reales, y la ejecucion
oblig6 a requerir modificaciones del crédito (aumentos y/o disminuciones de recursos) para poder cumplir con
los servicios del ejercicio. En uso de atribuciones establecidas en la ley de presupuesto, el Jefe de Gabinete de
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Al respecto se agrega que, a partir de la regularizacién de la relacion sindicato docente-
gobierno, en 2005 hasta el final del mandato de Cristina Fernandez, los docentes tuvieron
negociacion colectiva permanentemente a nivel nacional (Gnica en Ameérica Latina); lo que les
permitio “recuperar el salario en términos reales, de una manera significativa y reordenar la
escala salarial. Todo se equilibré progresivamente. Se sanciono la Ley del Régimen Especial

de Jubilacion para los docentes universitarios, inclusive”.>’

Con respecto a la inversion realizada en incentivos a nivel de becas, se ubica principalmente
al Programa Nacional de Becas Universitarias (PNBU) y Becas Bicentenario (PNBB), cuyo
objetivo era incrementar el acceso y la permanencia a carreras estratégicas asociadas al
desarrollo nacional. Ademas, a partir de 2014, con la creacion del Programa de Respaldo a
estudiantes argentinos (PROG.R.ES.AR.), se establecio la Beca Estimulo que implic6 un
pago diferencial entre la Beca Bicentenario y el cobro de PROG.R.ES.AR., dirigido a los
estudiantes que cumplian con los requisitos de los dos programas. La tabla 4.9 evidencia la
inversion realizada entre los afios 2012 a 2015.%8 La inversion revisada significo la entrega de
51374 becas, frente a 2453 entregadas en 2002 (SPU 2015, 9).

Tabla 4.9. Programa Nacional de Becas Bicentenario (PNBB) / Programa Nacional de Becas
Universitarias (PNBU)

2012 2013 2014 2015
PBBU $47 697 $60 008 400 $139 420 800 $226 659 600
PNBB $137 021 169 $213 854 400 $415 750 156 $599 224 398
Beca estimulo - - $39 330 144 $65 749 752

Total  $137 068 866 $273 862 800 $594 501 100 $891 633 750
Fuente: Secretaria de Politicas Universitarias (SPU). 2015. “Informe de gestion”.

La informacion hasta aqui revisada con respecto al financiamiento evidencia la importancia

adquirida por estas estrategias complementarias para garantizar permanencia en el sistema

Ministros es el responsable de asignar los recursos adicionales. Las ampliaciones autorizadas fueron muy
importantes y llegaron a 294 millones de pesos en el afio 2014 (37% del crédito inicial), inducidas por los
aumentos en los subsidios econdmicos a las tarifas de los servicios publicos (gas, electricidad, transporte) que,
en ese ejercicio, duplicaron el presupuesto original para este concepto” (Fernandez 2017, 205).

57 Yamile Socolovsky, entrevista con la autora, septiembre de 2017.

%8 Es importante agregar que estos programas priorizan estudiantes que finalizaban sus estudios secundarios y
que hacian parte de programas como Jévenes con Mas y Mejor Trabajo, con alguna discapacidad, de pueblos
originarios, egresados de escuelas técnicas publicas, sean madres, padres 0 jovenes embarazadas, o hayan
percibido la asignacion universal por hijo (AUH) (Secretaria de Politicas Universitarias. 2015. “Informe de
gestion”).
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universitario publico de educacion superior. Esto, sin embargo, por un lado, no lleg6 a cubrir
necesidades del sector mas vulnerable que accede en el periodo analizado. Ademas, la
irregularidad de los pagos no revirtio la necesidad de insertarse al mercado laboral por parte
de los beneficiarios, con lo cual se pone en cuestion la efectividad de las ayudas financieras
(Chiroleu 2017, 74).

Las principales criticas al paquete de incentivos antes descrito tienen que ver con la ausencia
de monitoreo y evaluacion, tanto del funcionamiento como del impacto real en términos, por
ejemplo, de retencidn, estimulo para la aprobacion de materias, tasa de graduacién; todo ello
teniendo en cuenta que los beneficiarios de estos alcanzan alrededor del 13% de la matricula

en las instituciones universitarias publicas.

La evidencia presentada sostiene la validez de la prueba PR3, por lo que el resultado se infiere
positivo en el sentido en que los mecanismos de financiamiento han contribuido a garantizar e
institucionalizar desde la gestion estatal la gratuidad como principio clave del sistema
universitario, a pesar de los resultados en cuanto al desempefio y a que hayan cambiado las

condiciones contextuales.

Con relacidn al instrumento de organizacion, de ser cierta la hipétesis de institucionalizacion
de la politica de gratuidad (HR), se esperaria encontrar evidencia suficiente para demostrar
que el sistema universitario argentino opera sin cambios que trastoquen la gratuidad (PR4),
luego de los ajustes incrementales al sistema institucional. A la par se revisan los resultados

en términos de desempefio de la politica.

Una caracteristica de la era kirchnerista, como se ha observado, fue el aumento de las
actividades y el protagonismo en general con el sistema universitario, y en particular con los
organos de coordinacion, tales como el CIN, el CRUP, el CONEAU vy los CPRES. Se puede
decir que esto ha configurado un marco de interacciéon Estado-sistema universitario, que
interpeld a sus actores y que, sin embargo, generd una suerte de estructura de poder “vertical
y compleja”, a partir de lo cual se produjo una transformacion en el sistema de incentivos que
configura un modo de accion de las universidades sustancialmente distinto a la década de
1990. Esto se evidencid en el trabajo con el CIN, con el mayor protagonismo de la CONEAU
y, por el contrario, una descomposicién del accionar de los CPRES (Haberfeld, Marquina y
Morresi 2018, 5-6).

139



Como ya se ha sefialado en este analisis, el papel del CIN en la era kirchnerista fue central, ya
que mediante su gestion posicion6 de manera extensiva la agenda de gobierno. Por un lado,
recibiendo recursos para impulsar programas destinados a las instituciones universitarias,
especialmente en la promocion de ciencia y tecnologia;>® y con respecto al Sistema de
Informacion Universitaria (SIU), a partir de 2013 este se incorporé al CIN, con lo cual esta
institucion se ha convertido, por medio del desarrollo de sistemas informéticos anidados en el
SIU, en un soporte primordial en la gestion de las instituciones de educacion superior. Esto,
sin duda, ha contribuido al fortalecimiento del papel del CIN dentro del sistema universitario.
Adicionalmente, las politicas de aseguramiento de la calidad generaron un reacomodo del
sistema universitario en la era kirchnerista. Los procesos de evaluacion y acreditacion, a cargo
de la CONEAU, si bien en la década de 1990 generaron ciertos niveles de resistencia, con el
pasar de los afios, dado que formaban parte de una agenda internacional impulsada en toda
Latinoamérica por UNESCO-IESALC, fueron comprendidos y adaptados al entorno, como se

ejemplifica:

La CONEAU, érgano creado por la Ley de 1995, fue muy resistido undnimemente por el
sistema universitario [...], quiza como el simbolo de la violacion a la autonomia universitaria.
Sin embargo, en el kirchnerismo fue uno de los érganos que ha legitimado mucho su actividad
y de hecho cumplié funciones que no se pensaron que iba a tener inicialmente en el sistema

universitario.®

En tal sentido, durante el kirchnerismo no fue complejo mantener, e inclusive fortalecer las
politicas de aseguramiento de la calidad desde la SPU, cuyo eje central desde 2005 fue el
financiamiento de planes de mejora frente a los requerimientos de los procesos de
acreditacion (Haberfeld, Marquina yMorresi 2018; Chiroleu 2017; Buchbinder y Marquina
2008).

En relacion con las universidades publicas, también se puede observar un mayor
protagonismo de los érganos ejecutivos, es decir sus autoridades, mas que de los érganos
colegiados, pues fundamentalmente las autoridades han sido las que establecen el dialogo

tanto con el poder ejecutivo, como con los organismos de coordinacion, como el CIN. En

% Por ejemplo, la Convocatoria a Becas de Estimulo a las Vocaciones Cientificas en el marco del Plan de
Fortalecimiento de la Investigacion Cientifica, el Desarrollo Tecnolégico y la Innovacion en las Universidades
Nacionales (Acuerdo Plenario No. 676/08 y 687/09) (Haberfeld, Marquina y Morresi 2018).

60 Martin Gill, entrevista con la autora, septiembre de 2017.
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efecto, esta dinamica es mas evidente en las universidades mas recientemente creadas
(Haberfeld, Marquina y Morresi 2018).

Con respecto a la expansion del sistema universitario pablico, se apunta que para el afio 2015
existia un total de sesenta y una universidades de gestion estatal.®! Y aunque este también fue
un rasgo caracteristico de los afios noventa, en menor magnitud, las orientaciones fueron
inversas, a saber, hacia la gestion estatal en el primer caso, y hacia la gestion privada en el
menemismo con lo cual es posible aseverar que el proceso de expansion en la era kirchnerista
ha buscado, sin duda, garantizar e institucionalizar desde la gestion estatal, la gratuidad como

principio clave del sistema universitario.

Si bien entre el 2003 y 2015 se crearon el 32% de las instituciones publicas que operan
actualmente, lo que contribuy6 en términos generales a mejorar el acceso a la educacion
superior, este crecimiento no fue acompariado por un crecimiento similar en la matricula, que
solo se incremento6 en poco mas del 17%. En contrapartida, en el sector privado, el nimero de
instituciones crecio en 26% para el mismo periodo, y la matricula escal6 al 62,83%
(Haberfeld, Marquina y Morresi 2018, 15).

Tabla 4.10. Instituciones universitarias segun sector de gestién, 2015

Sector Universidades
Estatal 61
Privado 49
Extranjera* 1
Internacional** 1
Total 112

Fuente: A partir de Departamento de Informacion Secretaria de Politicas
Universitarias (SPU): “Anuario de estadisticas universitarias argentinas
2015”.

Notas

* Acuerdo de Bolonia.

** FLACSO.

61 El poder legislativo sancion¢ veinte leyes de creacion de universidades nacionales, entre los afios 2002-2015.
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Retomando la expansion del sistema publico, a pesar de su crecimiento, esto no ocurrid al
ritmo esperado en los sectores menos favorecidos (Haberfeld, Marquina y Morresi 2018;
Buchbinder y Marquina 2008). La tabla 4.11muestra una evolucion en la presencia de

estudiantes provenientes de los dos primeros quintiles de ingreso per capita familiar.

Al considerar la brecha entre quintiles menos y méas favorecidos, esta sigue siendo amplia, lo
que revela el lento mejoramiento de la participacion del quintil con menores ingresos; y dado
que la informacion agrupa sector universitario y no universitario, la proporcion en cada sector
se corresponde inversamente al quintil de ingreso, al ser los de mejores condiciones quienes
tienen una mayor presencia en el sector universitario, y de manera antipoda, en el sector no
universitario estan aquellos con un origen socioeconémico mas bajo (Chiroleu 2017, 72).
Adicionalmente, a pesar de la mejora sensible en la inversion por alumno, tanto como en la
tasa de matricula, el proceso de expansion podria estar implicando un incremento de la tasa de

abandono interanual, como se ve en la tabla 4.12.

Tabla 4.11. Tasa neta de escolarizacion en el nivel superior por quintil de ingreso, 2003-2014

Quintil 2003 2006 2009 2012 2014
1 144 13.6 16.1 18.6 17.6
2 17.8 20.9 21.4 25.1 221
3 27.9 32.7 28.2 32.6 29.9
4 39.3 443 41.5 42.9 36.4
5 57.9 59 52.9 48.3 95

Fuente: Base de Datos Socioeconémicos para América Latina y el Caribe/Socio-economic Database
for Latin America and Caribbean-SEDLAC”. https://www.cedlas.econo.unlp.edu.ar/wp/
estadisticas/sedlac/.

Tabla 4.12. Tasa de abandono interanual universidades nacionales publicas, 2005-2015

2004- 2005- 2006- 2007- 2008- 2010- 2011- 2012- 2013- 2014-
2005 2006 2007 2008 2009 2011 2012 2013 2014 2015

20.91% 20.13% 18.52% 17.44% 19.55% 18.32% 19.39% 23.61% 18.99% 18.65%

Fuente: Fernandez, Oloriz y Ferrero 2017, 2.
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Entre 2014 y 2015, la tasa de abandono interanual tiende a la disminucion y esto podria
explicarse por los mecanismos de incentivos a la permanencia implementados para mejorar la
retencion como, por ejemplo, el Programa de Respaldo a Estudiantes de Argentina,
implementadoen 2014. Vale puntualizar ademas que el comportamiento no fue homogéneo en
relacion con las regiones, por ejemplo, las regiones bonaerense y centro-este, tuvieron las

menores tasas en 2015 (Fernandez, Oloriz y Ferrero, 2017, 2).

Complementariamente, el llamado desgranamiento de estudiantes que pertenecen a los
sectores socioecondmicos bajos y medio bajos, esté entre el 40 y 50%, en tanto que el de las
franjas medias y medio altas, fluctia entre el 20 y 30% (Chiroleu 2017).

Finalmente, con respecto a la graduacion, para el afio 2016 el porcentaje total de graduados
del sistema fue de 29.4%, y de 26.3% en el sector publico.®? Es central en este punto enfatizar
que el acceso irrestricto avalado desde 2015 podria estar generando los efectos contrarios al
objetivo de reduccién de desigualdades sociales dado que, en clave de graduacién, de la
poblacién que logra obtener un diploma universitario, los alumnos que provienen de familias

CON menores recursos se encuentran en franca minoria.

Hace falta anotar que la mayor incidencia de las dificultades académicas presentadas en esta
franja de poblacion no se encuentra relacionada directamente con sus ingresos, como si con la
sumatoria de factores econdmicos, sociales y, sobre todo, culturales (Ezcurra, 2016). Este
ultimo factor marca una brecha dificilmente franqueable, en la que las trayectorias educativas
previas y el llamado “capital cultural” desempefian un papel, aunque no definitorio,

trascendental.

En tal sentido, luego de la evidencia revisada para el instrumento de organizacion, se sustenta
la prueba PR4 respecto al sistema institucional universitario publico y su consolidacién, por

lo menos a lo largo del periodo analizado. Asi, el resultado de esta prueba PR4 es positivo.

62 Importante sefialar que existen divergencias para el calculo de la graduacidn, no obstante, el empleado por
organismos internacionales y por la SPU calcula el porcentaje de graduados sobre el total de inscritos en las
carreras universitarias cinco afios antes. En otras palabras, el tiempo de duracion formal de una carrera de grado
segln lo que indique el plan de estudios (Haberfeld, Marquina y Morresi 2018, 17).
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Segln se anuncié en la estrategia metodoldgica, el analisis del mecanismo causal emplea
l6gica bayesiana, con la finalidad de evaluar la evidencia empirica recolectada a través de
cuatro pruebas de tipo hoop® trabajadas en cada entidad. Luego, para la evaluacion formal de
la evidencia se calcula la confianza posterior, a la luz de la evidencia recopilada p (h | ),
siguiendo el teorema de probabilidad de Bayes (Bennett 2006; 2015 en Fontaine, Medrano y
Narvaez 2019, 56). Obsérvese el detalle en la tabla 4.13.

63 Cuya caracteristica es de alta certeza e | h)), aunque baja exclusividad e|=h)) (Collier 2011).
y p q J p
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Tabla 4.13. Formalizacion bayesiana de pruebas de tipo hoop, Argentina

+) =
emoticos ot PO) PN PER) p(-el) pel-h) p(-el-h) p(hl) p(hl-e) r?(:r?é; Acum
PD1 + 0,50 050 0,90 0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 0,25
PD2 + 0,75 025 0,90 0,10 0,30 0,70 0,90 0,30 0,15
PD3 + 0,90 010 0,90 0,10 0,30 0,70 0,96 0,56 0,06
PD4 + 0,96 0,04 0,90 0,10 0,30 0,70 0,99 0,79 0,02 0,99
PAl + 0,50 050 0,90 0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 0,25
PA2 - 0,75 025 0,90 0,10 0,30 0,70 0,90 0,30 0,15
PA3 + 0,30 0,70 0,90 0,10 0,30 0,70 0,56 0,06 0,26
PA4 + 0,56 044 0,90 0,10 0,30 0,70 0,79 0,16 0,23 0,79
PB1 + 0,50 0,50 0,90 0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 0,25
PB2 + 0,75 025 0,90 0,10 0,30 0,70 0,90 0,30 0,15
PB3 + 0,90 0,10 0,90 0,10 0,30 0,70 0,96 0,56 0,06
PB4 + 0,96 0,04 0,90 0,10 0,30 0,70 0,99 0,79 0,02 0,99
PC1 + 0,50 0,50 0,90 0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 0,25
PC2 + 0,75 025 0,90 0,10 0,30 0,70 0,90 0,30 0,15
PC3 + 0,90 0,10 0,90 0,10 0,30 0,70 0,96 0,56 0,06
PC4 + 0,96 0,04 0,90 0,10 0,30 0,70 0,99 0,79 0,02 0,99
PR1 + 0,50 0,50 0,90 0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 0,25
PR2 + 0,75 025 0,90 0,10 0,30 0,70 0,90 0,30 0,15
PR3 + 0,90 010 0,90 0,10 0,30 0,70 0,96 0,56 0,06
PR4 + 0,96 0,04 0,90 0,10 0,60 0,40 0,98 0,87 0,01 0,98

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

Esta aplicacion formal por medio de la cuantificacion de evidencia a través de las cuatro
pruebas de tipo hoop elaboradas para cada parte del mecanismo (PA1; PA2...; PR4) se trabaja
a partir de algunas consideraciones detalladas en la seccion metodoldgica de esta
investigacion y que, sin embargo, con la finalidad de explicar los hallazgos a nivel numérico,

a continuacion, se resaltan las principales.

Siguiendo la logica bayesiana, se asigno un valor inferencial de partida p (h) de 0.5, a cada

parte o entidad del mecanismo (D-A-B-C-R), y al interior de cada una, por medio de las

pruebas tipo hoop (Fontaine, Medrano y Narvaez 2019), la probabilidad se acumula. Vale

sefialar que esto no podria ocurrir, es decir, no podria acumularse la probabilidad, si se
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trabajara con pruebas de diferente naturaleza y tipo (straw in the wind, doubly decisive;
smoking gun), puesto que se corre el riesgo de sesgo estadistico. Al respecto, la literatura aun
no ha resuelto como trabajar en tal escenario. Esta es otra de las razones por las que esta

investigacion se acogid Unicamente a construir pruebas tipo hoop.

Las pruebas tipo hoop son construidas fundamentalmente a partir del marco analitico del
disefio de politica, con base en los instrumentos (informacidn, autoridad, tesoro,
organizacion). Estos, como ya se ha dicho, resultan los mejores descriptores de la politica
hasta el momento. Ademas, a partir de su analisis de forma parsimoniosa para cada entidad, se
ha podido tener mucha claridad respecto a como se desempefia la politica, es decir como
operan en un contexto dado, qué Idgica subyace a la seleccion de qué tipo de instrumentos, en

clave de actores, incluso.

En consecuencia, a nivel formal se entiende que, si existe una politica, existe una alta
probabilidad de encontrar rastros de ella en estos instrumentos, entonces p (e | h) =0.9. Sin
embargo, aun cabe una alta probabilidad de encontrar estos rastros en ausencia de dicha

politica, con lo cual p (e | =h) = 0.3 (Fontaine, Medrano y Narvéez 2019, 58).

En mayor detalle, usando valores numéricos y funciones matematicas, las pruebas de tipo
hoop tienen el potencial conservador de restar confianza en la hipétesis (HD; HA; HB; HC;
HR), y elevar discretamente el nivel de certeza. Con lo cual, de ser probada la hipétesis, se
descartan las hipotesis alternativas (=h) y se mantiene la confianza en la hip6tesis principal,
aunque no lo suficiente. De ahi la necesidad de acumular pruebas (cuatro por cada entidad
para cada hipdtesis), pues aporta un grado razonable de confianza acumulada, y da cuenta de

cuan plausible es el mecanismo causal teorizado sobre la institucionalizacion.

Como se observa en la la tabla 4.13 (supra), no todas las pruebas cuentan con un valor
positivo. En efecto, la prueba trabajada para el instrumento de autoridad (PA2) de la entidad
A, planteada como: de ser cierto que los cambios en el sistema politico (D) inciden en los
cambios de la politica sectorial (A), en terminos de formulacion de una nueva politica
sectorial de educacion superior (HA), entonces se deberia encontrar evidencia que la pruebe y
por lo tanto aumente su valor de confianza. Sin embargo, la evidencia empirica recolectada no
fue suficientemente probatoria, con lo cual el valor asignado fue negativo (-). En ese sentido,

se mantiene la probabilidad de que la evidencia encontrada explique otras hipotesis (=h), y
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consecuentemente no es exclusiva de la hipdtesis HA. Mas alla de esta prueba, todas las
demas arrojaron resultados positivos (+).

Finalmente, el valor resultante acumulado es de 0.98, como se observa en la tabla 4.13
(supra). Formal y numéricamente, este resultado permite ganar confidencia con respecto al
mecanismo causal de la institucionalizacion. De forma complementaria al analisis informal
(cualitativo) desarrollado a lo largo del caso, se aspira a que ambos anélisis hayan generado
una discusién mas parsimoniosa y organizada con respecto al proceso de institucionalizacién

de la gratuidad en la educacion superior publica argentina.

Luego de lo expuesto, con base en la evidencia recolectada, el analisis parsimonioso de cada
entidad del mecanismo causal, asi como en la formalizacion bayesiana es posible concluir que
el estudio basado en el caso argentino confirma la hipétesis general de esta investigacion
sobre la institucionalizacion de la politica de gratuidad en la educacion superior publica. Sin
embargo, a manera de conclusion y cierre, se resaltan a continuacion las principales

particularidades y caracteristicas del proceso hacia la institucionalizacion (R).

Una caracteristica fundamental del proceso argentino de institucionalizacion de la gratuidad,
tal como se sefial6 a lo largo de este capitulo, ha sido la centralidad de lo pdblico en la
sociedad argentina. En gran parte este contexto explica la dindmica particular de este proceso,
por dos elementos. Primeramente, en el marco de los proyectos de construccion hegemonica
del Estado y la nacién, la educacion se posicioné como un problema de orden publico,
vinculandose a la tarea primordial de producir referencias simbdlicas que actuaron en cierta
medida como un arco de solidaridades frente al fraccionamiento y antagonismo de las fuerzas
sociales (O’ Donnell 1978, 4).

En efecto, el Estado fue el agente central en el proceso de conformacién de la “identidad
nacional”, y la escuela publica su instrumento; esto Gltimo debido a que el proyecto de
configuracién del Estado-nacion se articul6 a cuatro ideas clave: la obligatoriedad, la

gratuidad, la neutralidad religiosa y la homogeneidad curricular (Minteguiaga 2008, 90-91).

Por otro lado, la Reforma de Cérdova de 1918 también planted pautas de relacionamiento
sociedad-gobierno que, desde la arena de la educacién publica, han configurado una cierta

orientacion de las consignas historicas, que inclusive en términos discursivos delinearon un
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vocabulario de derechos, ampliamente instalado y vigente en la sociedad argentina. De ahi
que dificilmente los actores politicos cuestionan el sentido de gratuidad de la educacién

superior (el costo de revertirla seria demasiado alto).

Todo ello complementa ademas parte de la hipotesis trabajada en esta investigacion, en
relacion con el tipo de politica. En términos redistributivos y simbolicos, es una politica
instalada y dificilmente revertible. Esto en gran medida también se sostiene en la capacidad
de veto formal e informal que, como se ha sefialado en este capitulo, ha sido una caracteristica
central de los actores en la arena educativa, primero; y que también, sin duda, ha trascendido
e incidido en el curso de accion politico de Argentina.

Estos actores con capacidad de movilizacion, convocatoria y veto responden a una trayectoria
de la politica educativa concentradatanto en la autonomia universitaria, como en la necesidad
de des-elitizar las aulas universitarias. Luego, también se evidencian elementos como el
cogobierno, la gratuidad y el ingreso irrestricto como medulares de la politica educativa,
emplazados fuertemente en el imaginario colectivo, y que han fundado dinamicas muy
particulares de relacionamiento universidad-Estado, en el cual la capacidad de veto de los
actores del sistema no es nada desestimable.%

Con relacidn al rol gubernamental, es de reconocer que los partidos con base sindical cuentan
consecuentemente con mas credibilidad dentro del sindicalismo. En ese sentido, el peronismo
conté normalmente con el crédito y la capacidad de generar confianza en los actores que
creian que los réditos de cualquier indole (politicos, simbolicos o materiales en cuanto a
mejora de condiciones laborales, por ejemplo) llegarian. Con base en la evidencia recolectada,
se puede afirmar ademas que en el caso del menemismo esta confianza, concretamente
hablando del sector educativo, flaque6. No obstante, es importante sefialar que no es
comparable con la cantidad de movilizaciones generales a causa de las politicas de ajuste

durante el gobierno de Alfonsin.

Sobre la institucionalizacion de la gratuidad, en clave del estilo de politica de este caso, y por
todos los factores propios del entorno de la politica de gratuidad, se concluye que el proceso

de institucionalizacién argentino se caracteriza por seguir un trayecto informal. Teniendo en

64 Claudio Suasndbar, entrevista con la autora, septiembre de 2017.
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cuenta el marco analitico que guia esta investigacion, la lectura a partir de los instrumentos de
politica (informacidn, autoridad, tesoro y organizacion) indica empiricamente que la disputa
por el sentido y la orientacion de la politica tuvo un importante asidero en los actores con
poder de veto formal, pero informal especialmente, tales como el CIN. Este 6rgano colegiado,
junto con la CONADU vy la FUA fungieron como articuladores y canalizadores de las
demandas de los diferentes sectores en el ambito educativo, a fin de posicionar mediante

diversos mecanismos la gratuidad como un derecho.

Estos actores formaron a veces importantes coaliciones, incidiendo mas ampliamente en la
agenda de politica, como por ejemplo con los gobiernos kirchneristas, para avanzar mucho en
materia de estrategias que mejoren la desigualdad del acceso a la educacion superior publica,
en estos momentos quiza la politica toma un giro méas formal con todos los instrumentos de
politica emitidos en coyunturas “favorables™ a la implementacion de la gratuidad. No
obstante, durante el menemismo, la ténica para la articulacion de demandas fue la
implementacidn de tecnologias politicas alternativas (TPA) con la toma de vias y amplias

movilizaciones y paralizaciones de las actividades educativas.

A pesar de que la Constitucion de 1994 (art. 75, inciso 19) establecio a la gratuidad de la
educacion superior como un derecho, la normativa sectorial para este fin, concretamente la
Ley de Educacion Superior 24.521/1995, dejé abierta la posibilidad de arancelamiento de la
universidad publica, a pesar de lo que esto nunca lleg6 a implementarse. En efecto, hay
buenas razones para suponer, con base en la evidencia empirica, que la gratuidad se respalda
mas bien en un proceso de posicionamiento simboélico fuerte como respuesta a la trayectoria
educativa historica de este pais y no, en clave de politica publica, a instrumentos que

definieran su implementacién y trayectoria.

Finalmente, vale apuntar que el proceso de institucionalizacion de la politica de gratuidad
educativa ha sido producto de constantes procesos de mantenimiento institucional, ajuste
incremental de los medios de la politica pablica en cuestion que, por supuesto, refleja las
cambiantes relaciones de poder en clave de capacidad de veto de los actores no estatales
fundamentalmente en el caso argentino. Pero también el proceso refleja la disputa de posicion
respecto de las ideas y los valores que, como contenido de la politica universitaria en general
y de la gratuidad en particular, se han puesto en discusion en espacios formales, como la

Cémara de Diputados y el Senado en los momentos mas decisivos, por ejemplo, cuando se
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discutia la normativa sectorial (Ley de Educacién Superior No. 24.521). Esta reflexion es
consistente con lo planteado por Lowndes y Roberts (2013) en relacion conel vinculo

agencia-instituciones.
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Capitulo 5
Gratuidad y acceso a la educacion superior en Ecuador

5.1. Entorno politico y la politica de gratuidad en el acceso a la educacion superior
ecuatoriana

Como ya se habia sefialado en secciones previas, los disefios de las politicas publicas a lo
largo de la década de 1990 y durante el cambio de siglo en América Latina y el Caribe
estuvieron enmarcados en la pauta del Consenso de Washington, cuyas principales premisas
establecieron la promocion del crecimiento econdmico como mecanismo para la reduccion de
la pobreza; el impulso a las transferencias condicionadas tanto de programas asistenciales
como de dinero; la importancia de que la inversion en el sector educativo y de salud contara
con una alta participacion del sector privado (Solimano 2005 en Larrea 2014, 102). En ese
sentido, en materia econémica, tuvo lugar un importante proceso de reestructuracion hacia la

desregulacién y apertura econémica.

Las politicas sociales derivadas de dicho modelo, particularmente para las esferas de
poblacion mas vulnerable, profundizaron la situacién de pobreza, desempleo estructural y
desigualdad social. En efecto, perdieron su forma universalista para convertirse en meramente
asistencialistas y compensatorias, con lo cual las estructuras democréticas se volvieron
fragiles. Aunque a inicios de los afios noventa hubo una relativa y corta recuperacion en
términos de declinacién de la pobreza, la inestabilidad econdmica de paises como México en
1995, Ecuador en 1999 y Argentina en 2001 desmejoro la situacion.

En efecto, el Ecuador impulsé un paquete de reformas estructurales que debilitaron el papel
del Estado, disminuyeron la inversion publica y deterioraron el gasto social. Ademas, durante
el proceso de modernizacion y ajuste estructural, el pais entrd en una crisis profunda (1998-
1999) que detond la quiebra del sistema bancario y la dolarizacion de la economia en el afio

2000, perdiendo de esta forma la soberania monetaria.

Los efectos de la crisis a nivel social se tradujeron en un aumento de la pobreza urbana, que
se duplico al 70%, y el desempleo ascendio a un 17%, lo que trajo como consecuencia una
masiva migracion de trabajadores (900000 personas) hacia Europa particularmente. Ademas,
la emigracion fue mayoritariamente del sector urbano medianamente capacitado, con lo cual,

si bien fue notoria la escasez de mano de obra calificada, esto a la vez favorecio la
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recuperacion de los salarios, y las remesas enviadas incidieron en la reduccion de la pobreza,

permitiendo una recuperacion del sector de la construccion (Larrea 2002).

A pesar de ello, el efecto de recuperacion fue momentaneo y para el 2003 perdi6é dinamismo.
Las tasas de desempleo nuevamente ascendieron y la pobreza volvié a subir ocupando incluso
niveles registrados previamente a la crisis financiera. A la par del desequilibrio en las finanzas
publicas, el endeudamiento y la debacle de la politica monetaria que dolarizé la economia,
aumentaron atn mas la rigidez del gasto social y se sucedi6 una grave crisis politica e
institucional. En efecto, entre los afios 1997 y 2000 transitaron cinco gobiernos, de ellos, dos
presidentes fueron destituidos y huyeron del pais.

En ese contexto, en el Ecuador, aunquela tasa de asistencia, de escolaridad y el analfabetismo
fueron comparables al promedio regional, su calidad de la educacion se ubicaba entre las més
deficientes de la regidn latinoamericana y el Caribe. Ademas, posteriormente a la crisis
financiera, entre 1990 y 2001, la tasa de asistencia primaria declind en 3%, representando
86% en 2001. La tasa de educacion secundaria fue del 44%, muy por debajo de la tasa
regional, que era para entonces del 65% (CEPAL 1998; 2002; Larrea 2006).

Con relacion al acceso a la educacion superior, entre 1995 y 2006, la tasa de matricula publica
no vario significativamente con relacion al 20% mas pobre. Esto, sin embargo, ocurrié de
manera contraria, en relacién con el quintil mas rico para el mismo periodo, como se observa
en la figura 5.1. Ello denota que en una década hubo un aumento significativo en la brecha de

acceso en relacion con los quintiles mas pobre y mas rico.

A la par, en el afio 1998, el presidente interino (Fabian Alarcon) convoco a una consulta
popular a fin de reunir una Asamblea Constitucional y reformar asi la Constitucion vigente
(1979). Esta nueva constitucion avanzé mucho en materia de derechos y garantias con
respecto a los derechos humanos de “tercera y cuarta generacion”, y el Ecuador fue declarado
pais pluricultural y multiétnico; con lo cual, en materia social, se coloc6 a tono con la
tendencia latinoamericana. Sin embargo, en la cuestion econdmica, se consolidd una postura

neoliberal, en la que el papel del Estado en la materia perdié centralidad (Paz y Mifio 2008).

En tal contexto, claramente la educacion superior no era parte de la agenda de prioridades

gubernamentales. La gratuidad de la educacion se amplié Gnicamente hasta el nivel de
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bachillerato, y en el nivel superior se resaltan tres aspectos centrales en el nuevo cuerpo
constitucional. Por un lado, se fortalecid la potestad de las instituciones publicas de educacion
superior (IES) para la fijacion de tasas de matriculas diferenciadas en funcion de la condicion
socioecondmica de los estudiantes. Se planted la formulacion de un sistema nacional de

admision y nivelacion obligatorio para las universidades y escuelas politécnicas.*

Figura 5.1. Tasa de matricula publica en educacion superior en Ecuador (1995 y 2006)

219 22

9,1
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0
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3.7

1995 - - 2006 crecimiento
Fuente: INEC 2006.

Se establecid que, en un plazo de seis meses, luego de entrada en vigencia la nueva
Constitucion, el Congreso Nacional emitiera una nueva Ley de Educacion Superior. Esto
resalta, sin embargo, en clave de actores con capacidad de veto informal dentro del sistema,
elpapel ejercido enel grupo de poder mas visible, es decir el gremio de rectores y exrectores
de universidades publicas y privadas, para mantener el control y sobretodo la representacion
en el sistema de educacion superior ecuatoriano,? pretendiendo continuar la dinamica

instaurada. Esto se observa de manera explicita en la “Disposicion transitoria décima”:

La ley establecera que el Consejo Nacional de Educacion Superior estard compuesto por

nueve miembros; cinco de ellos seran rectores electos por las universidades, escuelas

! Disposicion transitoria duodécima. Constitucion del Ecuador 1998.
2 Hasta ese momento Consejo Nacional de Universidades y Escuelas Politécnicas (CONUEP), luego de emitida
la Ley de Educacion Superior (2000), Consejo Nacional de Educacion Superior (CONESUP).
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politécnicas e institutos superiores técnicos y tecnoldgicos (dos, por las universidades
oficiales; uno, por las politécnicas oficiales; uno, por las universidades particulares; uno, por
los institutos superiores técnicos y tecnoldgicos); dos, por el sector publico, y uno, por el
sector privado, y un presidente del Consejo, electo por los demés miembros, que debera ser un
exrector universitario o politécnico o un académico de prestigio (Constitucion de la Republica
del Ecuador 1998).

Lo dicho da cuenta de la “extrema corporativizacion de los organismos reguladores del
sistema universitario, producto a su vez de una autonomia distorsionadamente entendida, que

degrad6 en profundidad la educacion superior ecuatoriana” (Minteguiaga y Prieto 2013, 3).

En ese contexto, la nueva Ley Orgéanica de Educacion Superior (LOES) emitida en el afio
2000 establecid un Sistema Nacional de Evaluacion y Acreditacion de la Educacion Superior
(SEAES) que, en coordinacion con el transformado Consejo Nacional de Educacion Superior
(CONESUP), debia llevar adelante una autoevaluacion institucional, evaluacién externa y
acreditacion de las universidades en el pais (Pacheco 2008), lo cual iba a tono con la agenda
regional de educacion superior (CRES 1998). Y finalmente, se ratificé la posibilidad de que
las instituciones de educacion superior (IES) publicas cobren “derechos y tasas por servicios”
(Villavicencio 2012).

Lo antes descrito tuvo lugar en el marco de una muy clara debilidad institucional (Levitsky y
Murillo 2010), bajisimos niveles de control politico sobre las instituciones gubernamentales y
un sistema multipartidista fragil, fraccionado y no propenso a formar alianzas y mantener
dinamicas de cooperacion para la formulacion de politicas pablicas. Los actores con
capacidad de veto formal e informal, cuya legitimidad era nula, basaron sus decisiones en
torno a un grupo de actores reducido, con intereses politicos y econémicos, lo que volvia a las
decisiones en materia de politicas publicas volatiles y cortoplacistas, dependientes de alianzas

no estables, como se ha dicho. Esta dindAmica impacté tambien en el &ambito educativo.

La agenda educativa no se ocup0 por posicionar la discusion sobre el caracter publico de la
educacion y el foco de atencion estuvo sobre el discurso de la calidad, la que marco la pauta
en el proceso de construccion publica del problema de la educacién superior (Zabala-Pefafiel

2015), por lo menos a nivel discursivo. Con referencia a ello, el érgano encargado de
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coordinar e impulsar al proceso de aseguramiento de la calidad fue el CONESUP, segun lo
establecia la LOES.

Si embargo, desde este espacio las universidades se convirtieron en una especie de “juez y
parte” del proceso, lo que le restdcredibilidad, sumado a la alta discrecionalidad, asi como a la
permisibilidad hacia el sector privado. En esos afos se crearon IES particulares sin ninguna
regulacion efectiva en cuanto a calidad, pertinencia y cobertura (Villavicencio 2012). La
desvinculacion de la universidad con las necesidades de desarrollo del pais, asi como con los
sectores mas empobrecidos aportd a complicar el escenario de desigualdad social y
econdmica del Ecuador.

Finalmente, desde el 2004, la region inicié un marcado incremento del gasto social, lo que se
tradujo en una reduccién efectiva de la pobreza y de la desigualdad social, como tendencia
sostenida durante los siguientes diez afios aproximadamente (CEPAL 2016). El crecimiento
de la economia china impulsé la demanda de productos como alimentos y minerales, con lo
que se establecidé un importante intercambio comercial con la region y posibilitd su
recuperacion econdémica, de la mano de gobiernos progresistas en Venezuela, Ecuador, Brasil,
Argentina, Bolivia y Uruguay que reorientaron la politica y por lo tanto el disefio de las

politicas sociales.

Los ejes principales del nuevo modelo de desarrollo asumido por estos paises se
caracterizaron por una importante inversion social en general y una ampliacion del gasto en
salud y educacion, aumento de los salarios, incremento en la cobertura de la seguridad social
y en la proteccion a los trabajadores, consolidacion de las transferencias condicionadas a los

hogares mas pobres (Levy y Schady 2013; Larrea 2014).

De esta forma, el gasto social en la region pasé de 15% a 18% del PIB en 2004, valores que
no registran precedentes (CEPAL 2014). En efecto, entre las politicas publicas con mejores
resultados en relacién con la reduccion en la desigualdad social, la mas importante fue la
prestacion subsidiada o gratuita de servicios sociales en educacion y salud (Lustig 2011; 2013
en Larrea 2014, 129), lo que se implement6 ampliamente en los paises con orientacion

ideoldgico-politica de izquierda.
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A la par, como ya se revisé en otra seccion, la agenda de educacion superior a nivel regional
incluyo la reflexion de la universidad como un bien publico y un derecho, a partir de lo que se
planteo la relevancia de la democratizacion ya no solo en términos de acceso, sino también en
el desarrollo de politicas de inclusion que también garantizaran la permanencia y salida de los
sistemas universitarios publicos (CRES 2008). En efecto, reconociendo las dindmicas
selectivasen clave de circuitos diferenciados de educacién de los propios sistemas, se busco
recuperar la importancia de la distribucién y apropiacion efectiva del conocimiento como
elemento necesario de la democratizacion externa® de la educacion superior (Del Valle,
Montero y Mauro 2017, 51).

En el Ecuador, la expansién del gasto social se presenta solamente a partir de 2007, luego de
la eleccion del presidente Correa, pues el pais entre 1982 y 2006 habia mantenido uno de los
niveles mé&s bajos en la region (Larrea 2014, 125). La educacion superior ocup6 en términos
de inversion un lugar importante, como se vera a continuacion, y la democratizacion del
acceso Y la calidad hicieron parte de la agenda gubernamental. El pais se inscribié de esta
forma en la llamada cuarta reforma por Del Valle, Montero y Mauro (2017), también tercera
reforma en la propuesta de Rama (2006), que se ubica en un periodo posmasificacién que
posiciona a la educacién superior como un bien publico y un derecho a ser garantizado por los
Estados (CRES 2008).

5.2. La politica de gratuidad ecuatoriana: ¢institucionalizacion? Andlisis a la luz de la
evidencia

En el Ecuador, la discusién de lo publico en la educacion superior perdid total fuerza en el
contexto de los afios noventa. El sistema de educacidn superior se aislo de la dinamica de
desarrollo del pais, y las universidades se articularon a una oferta ligada a intereses privados,
que poco tenian que ver con las necesidades del pais. En tal sentido el contexto se plante6

como se ve a continuacion:

[...] pérdida de la autonomia universitaria frente a la edificacion de un sistema heterénomo
por las presiones del mercado. Esta heteronomia impuesta por el mercado, que se creé en las

ultimas décadas, produjo una universidad elitista, que se constituyo en un negocio rentable,

3 Se refiere a la articulacion entre la institucion y la sociedad, y a la bisqueda de una mayor representacion social
de las clases o grupos sociales en el seno de la institucion. Por su parte, la democratizacion interna se centra en la
composicién del gobierno universitario y su nivel de representacion (Del Valle, Montero y Mauro 2017, 51).
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reprodujo clases sociales y “distincion”, y segment6 la sociedad. Al igual que lo que pasaba en
el resto de la economia, se buscaba eliminar lo pablico, desregular el campo de la educacion
superior y privatizarlo. De la misma forma que en otros campos institucionales, la viabilidad
de construir un proyecto politico unitario para el pais quedaba supeditada a la necesidad de
ratificar el privilegio de algunos grupos de interés particulares (Ramirez 2010, 23).

En efecto, en un contexto politico altamente fragmentado, ademas de regionalizado, las
preferencias politicas y demandas de grupos de presion organizados tienden a prevalecer
sobre los intereses de sectores (electores) mas amplios (Mejia 2009, 38). Esta fue una de las
consecuencias de las crisis vividas en el Ecuador al finalizar el siglo anterior. En tal entorno,
las propuestas de los actores politicos fueron en la misma linea de la “tradicién” politica del

pais: reformas institucionales y procesos constituyentes.*

Sobre la base de las consideraciones anteriores, con fines metodoldgicos y explicativos para
abordar el caso ecuatoriano, se plantea el Ultimo proceso constituyente de 2008 como el
elemento detonante del proceso de politica aqui analizado: la institucionalizacion de la
gratuidad de la educacion superior. En ese mismo sentido, el horizonte temporal de este
segundo caso de andlisis abarca el periodo 2008-2015, identificandose en este tiempo hitos
relevantes que marcan la pauta de lo que se espera comprobar y explicar en términos de

institucionalizacion de la politica, si bien mucho mas joven que el caso argentino.

5.2.1. Disefio de observaciones empiricas esperadas y recopilacién de evidencias

5.2.1.1. Cambios en el sistema politico y en el &rea de politica (D)

Entre el afio 1996 y 2006, el Ecuador tuvo siete presidentes, de los cuales Unicamente tres
fueron electos democraticamente y ninguno de estos cumplié su periodo constitucional de
mandato (cuatro afios). En tal contexto de inestabilidad politica, la expectativa de las
elecciones convocadas para el afio 2006 era muy alta, fundamentalmente debido a que los
candidatos de segunda vuelta representaban dos concepciones absolutamente contrapuestas en
relacién con la orientacién de sus ofertas sobre la reforma politica, el papel del Estado, la

funcién del mercado, las relaciones internacionales y las politicas publicas (Recalde 2006).

El candidato ganador fue Rafael Correa, economista, académico y sin trayectoria politica

previa, representante de una naciente organizacion politica llamada Acuerdo Pais, que se

4 El Ecuador sanciond dos constituciones previamente a la de 2008; una en 1979 y otra en 1998.
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fortalecio a partir del derrocamiento al gobierno de Lucio Gutiérrez en 2005.° Su figura cobro
protagonismo durante el gobierno de Alfredo Palacio (binomio de Gutiérrez, que asumié el
cargo para completar el mandato), cuando fue nombrado ministro de Economia y Finanzas y
plante6 propuestas controversiales que lo proyectaron hacia la vida politica, como declarar la

caducidad del contrato con la empresa petrolera Oxy.°

El proyecto de gobierno (2007-2011) anuncié cambios profundos distribuidos en los
conocidos “ejes programaticos para la transformacion radical del Ecuador”.” Centralmente su
propuesta de campafia fue impulsar una reforma politica por medio de una Asamblea
Nacional Constituyente con plenos poderes. Asimismo, sostuvo siempre la necesidad de
recuperar el papel central del Estado en materia de planificacién y regulacion, especialmente
en ambitos estratégicos para el desarrollo del pais, entre los que siempre estuvo la educacién

en general y la educacion superior en particular.

En tal sentido, una de las primeras acciones realizadas por el huevo gobierno fue convocar a
una consulta popular para determinar la legitimidad de la Asamblea Constituyente, segun lo
ofrecido en campafia. En efecto, alrededor del 82% de la poblacién votante se manifesto a
favor. Ademas, para la conformacion de la Asamblea, se desarrollé otro proceso eleccionario,
de tal forma que se eligieron 130 representantes, y el movimiento de gobierno obtuvo el 70%

de los escafos.

La legitimidad adquirida aval6 ademaés la controversial disolucion de los miembros del
Congreso Nacional, lo que genero altos niveles de tension con los grupos politicos
tradicionales, representantes de los intereses de grupos econémicos del pais. La polémica se
profundiz6 fundamentalmente cuando el poder legislativo paso a ser ejercido desde la
Asamblea Nacional Constituyente (ANC), con lo cual sus miembros recientemente electos
debian ejercer funciones legislativas de manera temporal.

5 El derrocamiento se produjo mediante la llamada Rebelién de los Forajidos, desarrollada entre el 13 y 20 de
abril de 2005 fundamentalmente en la ciudad de Quito, la cual conté con una amplia seccién de la clase media y
media alta formada, que después fue respaldada por el comando conjunto de las Fuerzas Armadas.

® Finalmente, el Estado ecuatoriano declard su caducidad, alegando una falta de la empresa Occidental (Oxy) por
haber traspasado a la empresa ENCANA, sin habérsele notificado, el manejo del 40% de sus acciones.

7 Los ejes programaticos fueron Revolucion Constitucional y Democratica; Revolucion Etica: combate frontal a
la corrupcidn; Revolucién Econdmica y Productiva; Revolucion educativa y de salud; Revolucion por la
dignidad, la soberania y la integracién ciudadana (Alianza Pais 2006).
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Si bien en el afio 2008 la ANC convocé a amplios sectores de la sociedad y la construccién
del nuevo cuerpo constitucional fue bastante participativa, también el periodo se caracterizd
por “las presiones, medidas de hecho y demandas dirigidas desde diversos sectores sociales
hacia la Asamblea Constituyente” (Basabe-Serrano 2009, 382). En efecto, la tonica instalada
en el relacionamiento del poder ejecutivo con los medios de comunicacién, por ejemplo, y
con los grupos econémicos Yy politicos tradicionales del pais, fue altamente confrontadora. Al
final, el 28 de septiembre de 2008, mediante referéndum popular, la vigésima Constitucion

Politica del Ecuador entrd en vigencia, con la aprobacion de un 64% de la poblacion.

Después de las consideraciones anteriores, la evidencia que se presenta a continuacion deberia
solventar el detonante (D) del mecanismo causal propuesto. En otras palabras, demostrar a
través de la evidencia que los cambios en el sistema politico inciden en el area de politica en
cuestion (HD), siguiendo el razonamiento de las pruebas preparadas para esta hipétesis, tal
como se refleja en la tabla 5.1.

Tabla 5.1. Reforma politica (D)

2 OBSERVABLES EMPIRICOS RESULTAD
HIPOTESIS ESPERADOS EVIDENCIA FUENTE O TESTS
Memorias del Seminario Internacional de admision
y nivelacién a la universidad en América Latina:
diagnéstico y perspectivas. Aportes para pensar la
Educacién Superior del Ecuador (organizado por
SENPLADES-CONEA-CONSEUP-SENACYT, el
8 y 9 de diciembre 2008)
Op‘mi(m publica posiciona el debate de la Actores posicionan la gratuidad
gratuidad como un derecho, en el proceso +
constitucional (PD1) como un derecho Nota de prensa Diario El Universo "Régimen
plantea cambio para educacion superior” de 08 de
Los cambios en el sistema febrero 2008. Consultado en junio 2018.
politico inciden en el Nota de prensa Diario El Universo ";Y el egreso?"
funcionamiento del acceso a de 10 de mayo 2008. Consultado en junio 2018.
la educacion superior (HD) Comunicacion C-ANCM1-116-08 de 05 de junio
2008.
Normativa constitucional contiene en su Constitucién de la Republica de Ecuador.
articulado la gratuidad de la educacion Constitucion 2008 Articulos 28 y 348. Disposicion Transitoria +
superior (PD2) Primera.
Vanlacmn en lransvfenen.mas del Gleerno Aum‘enta de tfansl’menclas del Decreto Ejecutivo No. 1437 / Registro Oficial 473
Nacional a las Universidades Nacionales |Gobiemo Nacional a las . +
(PD3) Universidades del 24 de noviembre 2008
Cambios en la dindmica del Sistema Regulaciones al Sistema Mandato No. 14/ +
universitario (PD4) universitario Direccion de educacion superior - SENPLADES

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

De ser cierta HD, en relacion con el instrumento de informacion, se esperaria encontrar
evidencia que demuestre que, en el marco del proceso constitucional, existio un
posicionamiento del debate sobre la gratuidad como un derechoa través de la opinion publica
y documentos oficiales (PD1). En efecto, entre los meses de enero a junio 2008, una vez

instalada la Asamblea Constituyente, se discutieron de manera amplia y en diversos formatos
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las reformas principales al sistema de educacion superior ecuatoriano que se incluirian en la

carta constitucional (ver tabla 5.2).

Tabla 5.2. Principales propuestas recibidas en la ANC/Mesa No.1, en materia de educacién superior
(enero-junio 2008)

No. Nombre Detalle

1 SENPLADES, CONESUP, Acuerdos basicos para reformar el sistema de
CONEA, SENACYT educacion superior

2 Mesas itinerantes de trabajo con Propuestas integrales de reforma al sistema de

la ciudadania educacion superior

3 Federacion de Estudiantes Derecho a la educacion superior, mediante sistema
Universitarios (FEUE) de admision incluyente

4 CONEA Fortalecimiento del Sistema Nacional de Evaluacion

y Acreditacion de la calidad, asi como del Consejo
Nacional de Evaluacion y Acreditacion de la
Calidad

5  Escuela Superior Politécnica del  Criterio institucional sobre reformas al sistema de

Litoral educacién superior

6  Contrato Social por la Educacion  Propuestas ciudadanas para la nueva constitucion,

en materia educativa

7 Unidn Nacional de Educadores Subsidio educativo, principios de obligatoriedad,
de Chillanes gratuidad, universalidad, equidad, justicia social,

entre otros

Fuente: Elaborada a partir de datos del Archivo Asamblea Nacional.

Asimismo, en diversos espacios, la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo
(SENPLADES) agluting el dialogo con los actores. Producto de ello, en un primer momento
(febrero 2008), se discutieron seis principios sobre los que giraria la reforma al sistema:

1) igualdad de oportunidades; 2) calidad en el sistema educativo; 3) pertinencia de los
programas académicos; 4) soberania en la generacion de pensamiento y conocimiento;

5) integralidad del sistema educativo; 6) reformulacion de la autonomia universitaria.

Sobre este Ultimo punto se generaron las mayores controversias, dado que la propuesta de

gobierno planteaba que a través de reformas constitucionales primero y de reformas a la Ley
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Organica de Educacion Superior después, se replantearan los criterios de autonomia con que
operan las universidades, pues si bien se garantizaria el autogobierno del sistema de
educacion superior, el interés era instaurar una “logica de responsabilidad, calidad, rendicion

de cuentas y despolitizacion”.®

A propésito de lo referido, vale recalcar que las mayores tensiones tanto a lo largo de la
discusion en el proceso constituyente, como en la definicién de la nueva ley sectorial de
educacion superior, giro en torno a los alcances e interpretaciones de la autonomia

universitaria, como se vera mas adelante.

Posteriormente, en mayo de 2008, SENPLADES, el CONESUP, el Consejo Nacional de
Evaluacién y Acreditacion (CONEA), la entonces Secretaria Nacional de Ciencia y
Tecnologia (SENACYT) y otros actores generaron una propuesta de quince acuerdos
formales con miras a la reforma del sistema. Este insumo fue entregado a la ANC, e hizo
parte del articulado, especialmente en lo que concierne a la gratuidad de la educacion superior
y su enlace con el sistema nacional descentralizado de planificacion participativa, asi como

con el sistema nacional de educacion.®

Con base en todo lo dicho, SENPLADES impulso el desarroll6é delSeminario Internacional de
Admision y Nivelacion a la Universidad en América Latina: Diagndstico y Perspectivas.
Aportes para Pensar la Educacion Superior del Ecuador, en el cual se discutié de manera mas
sistematical® lo que se esperaba de la nueva LOES, que debia ser redactado segln los plazos

establecidos en la nueva Constitucion 2008 (“Disposicion transitoria No.1”) y cuyo primer eje

8 “Régimen plantea cambio para educacion superior”. El Universo, 9 de febrero de
2008.https://www.eluniverso.com/2008/02/09/0001/8/837E56 DA8F26438ABD793A22E2FA0539.html.

® Art. 344.- El sistema nacional de educacién comprendera las instituciones, programas, politicas, recursos y
actores del proceso educativo, asi como acciones en los niveles de educacion inicial, basica y bachillerato, y
estara articulado con el sistema de educacion superior. El Estado ejercera la rectoria del sistema a través de la
autoridad educativa nacional, que formulara la politica nacional de educacion; asimismo regulara y controlara las
actividades relacionadas con la educacion, asi como el funcionamiento de las entidades del sistema”
(Constitucion del Ecuador 2008).

10 2) Definiciones, politicas y mecanismos para la nivelacion estudiantil; 3) gobierno del sistema de admision y
nivelacion estudiantil; 4) financiamiento del sistema de admisién y nivelacidn; 5) estructura legal del sistema de
admision y nivelacion; 6) politicas de incentivos vinculadas al sistema de admisién y nivelacién estudiantil;

7) articulacion de la educacion superior con la educacion media; 8) politicas de auto-reforma ligadas a los
procesos de admision y nivelacién en la educacion superior; 9) politicas de cuotas ligadas a la admision en la
educacion superior; y 10) becas y crédito educativo ligados a la admision y nivelacion estudiantil en la
educacion superior.
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planteo la importancia de establecer definiciones, politicas y mecanismos para la admisién
estudiantil (SENPLADES 2008).

Adicionalmente, se generaron encuentros periodicos entre el gobierno y los principales
actores de la educacion superior del pais: CONESUP, CONEA y la Federacion de Estudiantes
Universitarios del Ecuador (FEUE). En este espacio ampliado a la participacion del sector
estudiantil, también se discutié sobre los principales desafios y campos problematicos del
Sistema, esto alimentd el documento propuesta presentado a la mesa no.1 de “Derechos
fundamentales y garantias constitucionales”, en la que se ubico toda la discusion relativa al

derecho a la educacion.

Es bastante decidor el haber ubicado el tratamiento de la educacidn superior en la mesa que
asumia la redaccion de todo el articulado sobre derechos y garantias constitucionales. En
efecto, la discusion siempre fue abordada desde la educacion como un bien publico y un
derecho fundamental, que tendria que ser garantizado por el Estado. Especificamente su
tratamiento gird en torno a la igualdad de oportunidades entendidas desde el acceso, la

nivelacion, la permanencia, la movilidad y el egreso de estudiantes universitarios.

Finalmente, el 5 de junio de 2008, mediante Comunicacién C-ANCM1-116-08, la asambleista
constituyente por el Movimiento Popular Democratico (MPD), Maria Molina Crespo,
presidenta de la mesa no.1, entreg6 el informe de mayoria con los articulos aprobados con
respecto al tema educacion. Siguiendo el proceso de funcionamiento establecido en la ANC,!
el objetivo de dicho informe fue presentar la fundamentacion en relacion con los articulos
referidos al derecho a la educacion, ciencia y tecnologia, para el conocimiento del pleno de la

Asamblea Constituyente. Asi, se establecio entre las principales incorporaciones:

La gratuidad en la educacion superior hasta la obtencion del titulo terminal de tercer nivel [...]
ya que la actual constitucion ampara y garantiza solo la gratuidad hasta el bachillerato o su
equivalente quedandose la juventud muchas veces relegada de la posibilidad de estudiar y

obtener una profesion que le sirva de sustento para la obtencién de un trabajo y un mejor nivel

11 La Mesa no. 1 realizé un amplio proceso de reflexion colectiva, al recopilar las propuestas ciudadanas
recibidas en la mesa por parte de varios representantes de los sectores de la educacion primaria, secundaria,
superior y de la poblacién en general, a través de sus visitas, por via internet y en las diferentes mesas itinerantes
realizadas (Actas del proceso de discusion Mesa No. 1. ANC, enero a junio 2008).
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econdmico de vida (Asamblea Nacional Constituyente. 2008. Acta No. 3080/Mesa No. 1

Archivo Asamblea Nacional).

Hace falta sefialar ademaés que otros actores del &mbito educativo, como por ejemplo la Union
Nacional de Educadores (UNE), de la Federacion de Estudiantes Secundarios del Ecuador
(FESE) y de la Federacion de Estudiantes Universitarios (FEUE) conformaron elFrente
Educativo Provincial en el Guayaspara promover la propuesta de constitucion que aprobo la
ANC, en la cual, como se verd més adelante, se incluyo un articulo especifico con relacion a
la propuesta trabajada por la Mesa no.1 sobre la gratuidad de la educacién superior publica. Y
en la misma linea, el argumento principal de este frente de estudiantes y profesores fue que la
propuesta de nueva constitucion garantizaba la educacion gratuita en todos los niveles,

incluido el universitario.

Sobre la base de las consideraciones anteriores, el vicepresidente de la UNE, Francisco Rojas,

anunciaba;

[...] méas de 300 000 educadores realizaran la difusion de la propuesta de Constitucion en los
centros educativos de todo el pais; el alcance de la campafia serd no solo los estudiantes, sino
también los padres de familia (““UNE apoya proceso constituyente”. EI Telégrafo, 1ro. de
agosto 2008).

Por otra parte, se conformé una coalicion de organizaciones de estudiantes y trabajadores'?
que buscaban promover, junto al Movimiento Alianza Pais, el Partido Socialista, el
Movimiento Popular Democréatico (MPD) y el Movimiento Pachakutik, el voto por el “Si”. Sus
miembros consideraban que “la Constitucién aprobada por la Asamblea eraprogresista,
democratica, anti neoliberal, porque recoge las aspiraciones de cambio largamente
postergadas para las mayorias” (Movimiento Popular Democratico (MPD). 9 de agosto 2008.

Boletin de prensa).

Como se puede observar, la evidencia refleja la existencia de un amplio consenso entre los

actores que, en el marco del proceso constituyente, se movilizaron para propiciar el

12 conformada por la Unién General de Trabajadores del Ecuador (UGT), Federacion Unica Nacional de
Organizaciones del Seguro Social Campesino (FEUNASC), la Unién Nacional de Educadores (UNE), la
Federacion de Estudiantes Secundarios del Ecuador (FESE), la Federacion de Estudiantes Universitarios del
Ecuador (FEUE), la Confederacion Unitaria de Barrios del Ecuador, la Confederacion Unica de Comerciantes
Minoristas, la Confederacion de Mujeres del Ecuador por el Cambio y la Unién de Artistas Populares.
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posicionamiento en la agenda de prioridades, la necesidad de reformar el sistema de
educacidn superior y, en particular, con respecto a la gratuidad entendida como un derecho
fundamental. En tal sentido, la evidencia revisada corrobora lo planteado en la prueba PD1,

por lo que el resultado es positivo.

Con relacion al instrumento de autoridad, de ser cierta HD se esperaria encontrar evidencia de
que la norma constitucional incluye la gratuidad de la educacién superior (PD2). Al respecto,
la nueva Constitucion del Ecuador fue aprobada por la ANC el 24 de julio de 2008, y para
entrar en vigencia fue ratificada mediante referéndum en septiembre del mismo afio, en el que

obtuvo alrededor del 64% de votos de respaldo.™®

Fundamentalmente, los que se opusieron a la aprobacién de la nueva carta constitucional eran
los partidos politicos tradicionales que, a pesar de contar con el respaldo de los principales
medios de comunicacion del pais, no lograron mayor articulacion en torno a una estrategia
clara de oposicion, por lo que en el referéndum de aprobacion obtuvieron 28% de los
resultados a favor del “No”. Todo ello deja ver el apoyo mayoritario con el que contaba el
oficialismo para llevar a cabo las ofertas de campafia, y sobretodo para viabilizar reformas
estructurales que aterrizaran la orientacion del gobierno hacia fortalecer el papel del Estado en

la conduccion del pais (Basabe-Serrano 2009).

Otras lecturas, sin embargo, sugieren que el predominio gubernamental o asimetria en el
balance de fuerzas pudo haber tendido a consolidar el poder presidencial (bajo la conocida
figura del hiperpresidencialismo), reduciendo de esta maneralos incentivos que tiene la
oposicidén para consolidar el nuevo pacto constitucional (Corrales 2008 en Basabe-Serrano
2009, 389). Como se observa, al igual que ocurre con el caso argentino, la hueva constitucion
plasmo la tendencia a fortalecer el poder del presidente a expensas del poder legislativo y de
la oposicién.

Finalmente, la nueva carta constitucional incluyd el principio de gratuidad en el articulo 28,

sefialando:

13 Las agrupaciones politicas mas destacadas que apoyaron el “Si” fueron: Partido Socialista Frente Amplio,
Izquierda Democratica, Partido Roldosista Ecuatoriano, Pachakutik, Partido Comunista Marxista Leninista de
Ecuador, MPD, Alianza Bolivariana Alfarista, Ruptura de los 25, Partido Liberal Radical Ecuatoriano y el
Partido Comunista del Ecuador.
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La educacion respondera al interés publico y no estara al servicio de intereses individuales y
corporativos. Se garantizara el acceso universal, permanencia, movilidad y egreso sin
discriminacion alguna [...]. La educacion puablica sera universal y laica en todos sus niveles, y
gratuita hasta el tercer nivel de educacion superior inclusive (Constitucién de la Republica del

Ecuador.

De forma complementaria, el articulo 348 ratifica que “la educacidn pablica sera gratuita y el
Estado la financiara de manera oportuna, regular y suficiente. La distribucion de los recursos
destinados a la educacion se regira por criterios de equidad social, poblacional y territorial,
entre otros” (Constitucidn de la Republica del Ecuador). Como producto del consenso
alcanzado en el proceso constituyente, tuvieron lugar las principales acciones generadoras de
un proceso de reforma integral del sistema, que esencialmente apelaban por una recuperacion

del papel director y regulador del Estado, como ya se ha dicho.

Sin embargo, un consenso de esta naturaleza —al no contar con una estructura de liderazgo
institucionalizada y mas bien haberse alcanzado a través de la discusion publica sobre cursos
de accidn alternativos de la politica sectorial- no necesariamente implica cooperacion
sostenida o mantenimiento de acuerdos a largo plazo (Scharpf 1997). De ahi que fueron las
mismas acciones acordadas en ese espacio, las que posteriormente se convirtieron en las
principales disputas. Por un lado, esta la Disposicidn Transitoria primera, en la cual se definio
que el 6rgano legislativo en el plazo de trescientos sesenta dias aprobase una nueva Ley de
Educacion Superior; y el Mandato No. 14, que se convirtié en la piedra angular de todo el
proceso de reforma (Zabala-Pefiafiel 2015). Este sera analizado mas adelante.

Con base en la evidencia presentada, se demuestra que la carta constitucional contiene en su
articuladola gratuidad de la educacion superior, por lo tanto, se valida ampliamente la prueba

PD2 y consecuentemente su resultado es positivo.

En relacion con el instrumento de financiamiento, de ser cierta la hip6tesis del detonante, se
esperaria encontrar evidencia que demuestre variacion en las transferencias del gobierno
nacional a las universidades publicas (PD3). Primeramente, la nueva Constitucion del
Ecuador incluyd directrices a nivel financiero para viabilizar la implementacion de la

gratuidad. La Disposicion Transitoria decimoctava establecio6 que:
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Hasta la aprobacion del Presupuesto General del Estado del afio siguiente a la entrada en
vigencia de esta Constitucion, el Estado compensara a las universidades y escuelas
politécnicas publicas por el monto que dejaran de percibir por concepto del cobro de
aranceles, matriculas y derechos que hagan referencia a la escolaridad de las estudiantes y los
estudiantes. A partir de ese momento, este financiamiento constara en el Presupuesto General

del Estado (Constitucion de la Republica del Ecuador 2008).

Dado que las IES publicas no contaban con la informacion detallada de los montos con los
que debian ser compensadas, asi como tampoco contaban con un sistema de informacion
financiera riguroso, en el momento de aprobacion de la carta constitucional se determind

junto a las universidades y a los estudiantes qué rubros implicaba la gratuidad. En efecto,

[...] se observaron cudles eran los lineamientos que implicaba la gratuidad, [...] se analizaron
esos rubros y luego se determind en cada universidad cuanto implicaba la compensacién; vy,
ese mismo afio se les pagd a las universidades la compensacion para que dejen de cobrar y asi

garantizar la gratuidad.*

Tal compensacidn presupuestaria se viabilizé mediante el desarrollo de un informe técnico del
Ministerio de Finanzas y SENPLADES, el cual sefial6 que, conforme a criterios de
escolaridad y responsabilidad académica, se transferiria a las IES publicas por concepto de
aranceles, matriculas y derechos de escolaridad que dejarian de percibir, y mientras se

aprobase el presupuesto para el afio 2009, un monto de hasta $ 22 629 911,70.

Finalmente, mediante Decreto Ejecutivo N0.1437, publicado en el Registro Oficial el 24 de
noviembre, se viabiliz6 la compensacion presupuestaria a las universidades publicas, con base
en principios de escolaridad y responsabilidad académica, y sobre el total de los
establecimientos educativos publicos de tercer nivel y el nimero de estudiantes matriculados
en ese momento, como se observa en la tabla 5.3. Esto garantizé la gratuidad de la educacion

superior a partir del tercer trimestre de 2008.

Al respecto, vale mencionar que la gratuidad fue el primer derecho garantizado luego de
aprobarse la Constitucion del Ecuador. A priori esto dice mucho sobre el lugar de la

14 René Ramirez, entrevista con la autora, noviembre de 2017.
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educacion superior en la agenda de gobierno y que también puede explicarse por el perfil de
los principales actores gubernamentales a cargo del area de politica.'®

Tabla 5.3. Compensacién financiera a IES publicas para garantizar la gratuidad, 2008

Institucion Hasta maximo monto USD

Escuela Politécnica del Ejército $1 356 386,72

Escuela Politécnica Nacional $749 728,97

Escuela Superior Politécnica Agropecuaria de $80111,61
Manabi Manuel Félix Lépez

Escuela Superior Politécnica de Chimborazo $ 814 272,89

Escuela Superior Politécnica del Litoral $792 436,79

Universidad Luis Vargas Torres $ 493 068,72

Universidad Agraria del Ecuador $ 195836,04

Universidad Central del Ecuador

$3066215,13

Universidad de Cuenca $ 925 519,88
Universidad de Guayaquil $ 5447 865,17
Universidad Estatal Amazonica $ 20 251,77
Universidad Estatal de Bolivar $157 950,07
Universidad Estatal de Milagro $ 351 168,53
Universidad Estatal del Sur de Manabi $ 116 206,61
Universidad Estatal Peninsula de Santa Elena $253 836,02
Universidad Estatal Politécnica del Carchi $46 565,31
Universidad Estatal Técnica de Quevedo $401 729,08

Universidad Laica Eloy Alfaro de Manabi
Universidad Nacional de Chimborazo
Universidad Nacional de Loja

Universidad Técnica de Ambato

$1132721,71

$465 101,98
$1 249 410,51
$1 136 097,01

Universidad Técnica de Babahoyo $574 006,93
Universidad Técnica de Cotopaxi $298 885,89
Universidad Técnica de Machala $886 669,54

Universidad Técnica de Manabi

Universidad Técnica del Norte

$1 117 360,67
$500 508,15

Total $22 629 911,70
Fuente: Decreto Ejecutivo No. 1437 (Art. 3).

15 El Buré Politico estuvo integrado por algunos economistas con trayectoria académica, como el propio
presidente Rafael Correa; Alberto Acosta, primer presidente de la ANC; Fander Falconi, secretario nacional de
SENPLADES cuyo asesor fue René Ramirez, economista y académico hasta ese momento, que posteriormente
fue designado secretario de Educacion Superior.

167



Con base en las consideraciones anteriores, se demuestra la variacion y el aumento en las
transferencias gubernamentales a las IES publicas (PD3), a partir de lo cual es posible asignar

valor positivo a tal prueba.

En relacién con el instrumento de organizacion, de ser cierta HD, se esperaria encontrar
evidencia sobre un cambio en la dindmica de funcionamiento del sistema de educacion
superior (PD4); y de manera complementaria, que la adaptacion de los actores del sistema
vino mediada por incentivos, que en el caso ecuatoriano primordialmente fueron financieros
en relacion con la gratuidad, como se observa en la figura 5.1 (supra) sobre la transferencia de
recursos; pero que ademas tales incentivos fueron producto de lo que supuso la evaluacion de

la calidad, signada en la ANC, mediante el conocido Mandato No.14.

Al igual que en el caso argentino, los distintos actores del sistemano necesariamente
conformaban bloques estables de intereses, sino que formalizaban alianzas transitorias para
dirimir situaciones puntuales. En otras palabras, 1o que supuso para las IES publicas y
privadas el proceso a partir del Mandato Constituyente No.14 fue una especie de lucha por la

sobrevivencia.

Este mandado, expedido por la ANC el 22 de julio de 2008, estableci6 dos directrices que se
convirtieron en parteaguas de la organizacion institucional en la materia, marcando de esta
forma la pauta hacia lo que sigui6 en el proceso. En primer lugar, so pretexto de la clausura
definitiva de la Universidad Cooperativa de Colombia, cuyas principales irregularidades
giraron en torno a su creacion (en 1998%%), y fundamentalmente con la venta de titulos
(Minteguiaga y Prieto 2013); se dispuso un cambio en la composicion del entonces
CONESUP,Y por lo que el representante elegido segtn la LOES del afio 2000 cesaba en sus
funciones. Por lo tanto, el CONESUP, entonces organismo planificador, regulador y

16 |_a Universidad Cooperativa de Colombia fue “creada por el Congreso Nacional, el 7 de agosto de 1998, pese
a existir un Informe desfavorable, presentado el 12 de mayo de 1997, por el entonces organismo rector de la
educacidn superior, el Consejo Nacional de Universidades y Escuelas Politécnicas (CONUEP). Asimismo, fue
intervenida el 12 de diciembre del 2002 y se suspendieron los programas académicos. En aquella ocasion se
clausuraron las extensiones de Guayaquil, Quito, Quevedo, Santo Domingo, Riobamba, Esmeraldas, Ibarra,
Machala, Latacunga, Cuenca, Guano, Loja, Manta, Portoviejo, Nueva Loja, Puyo, Tena y La Libertad”
(“Universidad Cooperativa de Colombia con suspension temporal”. La Hora, 13 de mayo de 2008).
https://www.lahora.com.ec/noticia/720122/universidad-cooperativa-de-colombia-con-suspensic3b3n-temporal).
17 Se derogo el literal f) del Articulo No. 12-LOES 2000.
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coordinador del sistema, dejaba de contar con un representante por el sector privado,® lo que
generd tension entre el ejecutivo y parte de los actores del sistema, fundamentalmente

autoridades de IES privadas.®

En segundo lugar, el Mandato 14 establecié la obligacidn de los entonces CONEA y
CONESUP de elaborar un informe técnico en el plazo de un afio, sobre el desempefio
institucional de las IES publicas y privadas (incluidos institutos superiores), con la finalidad

de depurar y mejorar el funcionamiento de estas, garantizando asi la calidad.

Con respecto al Informe del CONESUP, poco se dijo. Este se deslegitimd, entre otros
aspectos, porque se opuso a la categorizacion de las IES, y consecuentemente a su cierre, por
lo que fue cuestionado por adolecer de “vicios metodoldgicos” (Long en CEAACES 2013,
16). Por otra parte, el informe elaborado por el CONEA se constituyé en el elemento central,
determinando que veinte y seis de las sesenta y ocho universidades de pregrado, se ubicaban
en la ultima de cinco categorias. De estas, veinticuatro eran privadas, una cofinanciada y una

publica.

El informe establecia que imperaba una lgica de mercado en su oferta académica, en efecto:

[...] dado que en general no disponen de una comunidad académica estable, preparada con
deberes y derechos reconocidos para garantizar una docencia de calidad. Los procesos de
seleccidn que practican son abiertos, con un nivel minimo de nivelacion. Se trata de captar

clientes en un supuesto mercado de la educacion superior.2°

Este informe fue trascendental en la medida en que era la primera vez que se realizaba una

evaluacion del sistema integralmente, y sobre esa base se determinaba un diagnostico global,

18 Que “debia ser o haber sido profesor universitario o politécnico o un profesional de alto prestigio académico,
designado por un colegio electoral integrado por los presidentes nacionales de las cdAmaras de la produccion del
pais y las federaciones nacionales de colegios profesionales” (Articulo 12. Literal f. LOES 2000).

19 “E1 presidente de Ecuador, Rafael Correa, entrd en el conflicto que enfrenta el Consejo Nacional de Educacion
Superior (CONESUP) con el cierre de la denominada Universidad Cooperativa de Colombia, y respald6 su
clausura por las irregularidades administrativas como académicas que ha enfrentado este centro educativo”
(“Universidad Cooperativa de Colombia del Ecuador suspendida mediante mandato 14”. Ecuador inmediato,
junio 2008. http://www.ecuadorinmediato.com/index.php?module=Noticias&func=news_user_view&
id=79710).

2DArturo Villavicencio: “26 de 68 universidades necesitan ser depuradas, segiin informe del CONEA”. El
Comercio, 10 de noviembre de 2009. https://www.elcomercio.com/actualidad/26-68-universidades-necesitan-
depuradas.html.
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tanto como individual de las IES. Asi, en lineas gruesas, determin6 que la universidad

ecuatoriana configuraba:

[...] un conjunto fragmentado por multiples brechas: académica, democratica, investigativa,
tecnolégica, brechas que, a su vez, expresan multiples fenémenos:

e una polarizacion de conceptos y précticas de las universidades publicas y particulares
(cofinanciadas y autofinanciadas) en torno a aspectos nodales de la calidad de la
educacion superior, tales como, la conformacién de su planta docente, el acceso y
permanencia de sus estudiantes y, de manera sustantiva, el Ser de la propia
universidad como espacio generador de ciencia y tecnologia;

e un conjunto universitario en transicion, en donde lo “viejo” coexiste con lo “nuevo”

y, por lo mismo, exhibe fuertes asimetrias tecnoldgicas;

e una universidad fragmentada en sus principios e identidad histdrica, con un sector de
IES publicas que asumen principios democraticos basicos (v. gr, el cogobierno) como
parte fundamental de su memoria, identidad y trayectoria histdrica; y un sector de
universidades privadas emergentes, que se han construido como entidades separadas
de esa historia y son reacias a incorporarlo en su gobierno universitario (CONEA
2009, 2).

Este informe y sus recomendaciones de depuracion a veintiséis universidades en categoria
“E” se convirtié en ese momento en una especie de “piedra en el zapato” para la Asamblea
Nacional, en la que si bien el partido de gobierno contaba con mayoria, las prioridades se

trasladaron a viabilizar y aterrizar en normas sectoriales, segun los plazos establecidos, los

principios constitucionales.

En cuanto al entorno de politica, se impulsé una importante reforma a la estructura del
Estado, con miras a recuperar su papel de gestion e implementar procesos de
desconcentracién y descentralizacion. Todo ello para el poder ejecutivo implico, entre otros
aspectos, la creacion de ministerios coordinadores, con la finalidad de coordinar las politicas
intersectoriales y a los ministerios de las respectivas ramas. Y si bien estos tuvieron
rendimientos diferenciados, dada la mayoria propia en el poder legislativo, en el caso del area
social se disefiaron de manera organizada las politicas requeridas. Este factor explica de
alguna forma la ausencia de paralizaciones propiciadas por sectores alineados con la
educacion publica, como la estabilidad del representante de la cartera de educacion superior
(Basabe-Serrano 2009, 397).
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Con base en lo detallado, se considera que la evidencia corrobora la validez de la prueba PD4,

por lo que su valor probatorio es positivo.

5.2.1.2. Cambios en la politica sectorial (A)

El sistema de educacion superior ecuatoriano a lo largo de los afios ochenta y noventa
experimento un deterioro gradual, en parte determinado por el retiro del Estado, tanto a nivel
de conduccion del sistema como a nivel financiero, lo que asfixio su situacion al no contar
con recursos constantes (Pacheco 2008). Debido a esto, las IES publicas establecieron
mecanismaos para generar sus propios recursos a partir de la oferta de posgrados, y en ese
sentido la Ley de Educacidn Superior de 2000 generaba incentivos al exigir un porcentaje
minimo de su planta docente con titulo de maestria. A ello se sumaba la ausencia de control
del Estado, lo que propicié un escenario en el que las universidades ofertaron maestrias

Unicamente a su propia planta docente.

[...] Por ejemplo, existia una universidad que tenia una planta docente con el 90% o 95% de
profesores con titulo de magister, pero en su mayoria eran maestrias otorgadas por la misma

universidad. Es decir, creadas yo diria, hasta ficticiamente.?*

Asimismo, el deterioro en la calidad de la educacion superior, en su momento advertido en el
primer diagndstico del CONUEP de los afios ochenta, la comercializacion de la universidad,
especialmente por la proliferacion de universidades pequefias y de dudosa calidad, junto a la
precarizacion de la docencia universitaria fueron problematicas que buscaron ser resueltas en
parte con la creacion del Consejo Nacional de Evaluacién y Acreditacion (CONEA), el cual

disefio la politica para el aseguramiento de la calidad entre los afios 2003 y 2004.

Sin embargo, estas no llegaron a implementarse completamente, en lo fundamental por la
resistencia de los actores del sistema —entiéndase autoridades de IES publicas y privadas
avaladas por la gestion del CONESUP- a lo que suponia un nuevo proceso de evaluacion y
acreditacion. Este es un claro ejemplo de que el disefio de politica implica un proceso a través
del cual se produce el contenido de la politica y no solo el contenido racional en términos de

objetivos, sino también los sesgos cognitivos que se incorporan en esta; asi como las

ZLArturo Villavicencio (catedratico Universidad Andina Simén Bolivar, exdirector del CONEA [2007-2009]),
entrevista con la autora, octubre 2017.
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dindmicas de interaccion impuestas por los actores, que tienden a desvirtuar el vinculo entre

politica publica y los principios democréaticos (Schneider 2012).

Finalmente, en el afio 2004, a tono con la tendencia regional, las IES empezaron a normalizar
el discurso y la préactica de la evaluacion y acreditacion, al emplearlos estratégicamente como
un recurso de legitimacion dentro del sistema. A pesar de ello, para ese entonces apenas cinco

IES se habian acreditado y cerca de treinta se encontraban ain en el proceso.

En el orden de las ideas anteriores, las acciones dentro del sistema de educacion superior
fueron insuficientes, inconclusas y sin mayores directrices que superen el nivel de
corporativizacion de las IES bajo la figura del CONUEP y después CONESUP. Todo ello
impidio un avance sustancial hacia el fortalecimiento del sistema, en cuanto a procesos serios
de evaluacion y aseguramiento de la calidad, como de generacién de mecanismos para la
reduccion de la desigualdad en el acceso. Mucho menos existio articulacion con las politicas

educativas a nivel de bachillerato.

Ante la situacion planteada, mediante el proceso constituyente y con el Mandato No.14, se
incentivé una reforma integral del sistema de educacion superior que termind de sentar
cimientos con la Ley de Educacion Superior del afio 2010. Cabe resaltar que, con
posterioridad a la aprobacion de la nueva carta constitucional, se dio marcha al disefio y la
instrumentacién de politicas publicas orientadas a la recuperacion y el fortalecimiento de lo
publico estatal, colocandolos ademas en ““la arena de lucha por las condiciones materiales de
vida” (Minteguiaga y Ubasart-Gonzalez 2013, 16).

En efecto, la reforma constitucional no solo oper6 en cuanto a la concepcion del derecho a la
educacién, sino también respecto a la reorganizacién institucional en la materia. En este
propdsito, este estudio considera que los cambios en el sistema politico (D) inciden y generan

cambios en las politicas sectoriales (A) (ver tabla 5.4).
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Tabla 5.4. Cambios en el area de politica (A)

OBSERVABLES EMPiRICOS RESULTAD
HIPOTESIS ESPERADOS EVIDENCIA FUENTE 0 TESTS

Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013.
Codigo de Planifiacién y Finanzas Publicas (2010)

Informacién sobre las posturas de los Entrevista Arturo Villavicencio, ex Director

. Informacién oficial ' 2
actores de veto formal e informal, sobre clon ol ¥ CONEA - . . .
onizacidn de normativa sectorial a pronunciamientos de actores con Notas de Prensa Diario El Universo y El Comercio +
veto formal ¢ informal "Universitarios estdn preocupados por Ley de

camblos constitucionzles (PA1) Educacion Superior” - "Rectores universitarios en
cita con el Elecutivo” - "Protesta contra ley
universitaria”. 19 de octubre 2009. Consultado en
enero 2018,

“Principios centrales para la transformacion del

El gobiemo formula una sistema de educacion superior ecuatoriano y

nueva politica sectorial de propuestas de cambio’/SENPLADES fibrero 2009,
educacién superior (HA) . X . Propuestas de normativa generadas | Proyecto de Ley Orgénica de Educacion Superior /

Propucstas de almculamén normativa para la formulacién de la nueva SENPLADES agosto 2009 +

general y sectorial (PA2) politica Proyecto de Ley Organica de Educacion Superior /

Actores del Sistema de educacion superior agosto

2009

CONESUP - Informe de Gestidn 2009-2010

Plan Anual de Inversiones 2009 y 2010,
Ministerio de Finanzas +
Presupuesto General del Estado 2008-2009

Variacién en el monto presupuestario para | Presupuesto para la formulacion de
la implementacion de la politica (PA3) la nueva politica

Organizacién institucional interna Acuerdo No. 392-2010. Estatuto Orgénico de
liderando la formulacién de la nueva |gestion organizacional por procesos SENPLADES. +
politica 2009

Creacién de nueva/s agencia/s dentro del
Sistema (PA4)

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

Con base en lo sefialado, a la luz la hip6tesis HA, se esperaria confirmar a nivel empirico que
el gobierno formula una nueva politica sectorial de educacion superior. De esta forma se

demostraria que los poderes causales conectan al detonante (D) con la entidad A.

A nivel tedrico se asumen para el analisis dos elementos centrales de la formulacién de
politica: la intencién de disefio y la capacidad para llevarlo a cabo. Esta Gltima implica
habilidades, competencias, recursos y arreglos institucionales que posibiliten una estructura
sistematica e instrumental a las decisiones politicas (Peters 2005; 2018a; Howlett y Rayner
2007; Howlett 2014).

En ese sentido, es interesante conocer el proceso de formulacién y reestructuracion de la
politica sectorial de educacion superior y los intereses en juego de los actores a partir de los
que se establecieron sus interacciones politicas. Para ello, el analisis se concentra en el
periodo posterior a la aprobacion de la nueva constitucion de 2008, hasta antes de la
implementacidn del instrumento que aglutina la reforma estructural: la Ley Organica de

Educacion Superior.

Con relacién al instrumento de informacion, de ser cierta la hipétesis HA, se esperaria

encontrar evidencia suficiente sobre informacion oficial y pronunciamientos de actores de
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veto, formal e informal, que sefialen la importancia de armonizar el sistema de educacién a

los cambios constitucionales (PA1L).

El llamado retorno del Estado durante el primer periodo de gobierno de la Revolucion
Ciudadanaestablecid dindmicas de transformacion y reforma estatal que podrian
caracterizarse en tres grandes lineas: reapropiacion de recursos para el Estado,?? mayor
inversion social, recuperacion de la autonomia (relativa) del Estado y su capacidad de
planificacion (Minteguiaga y Ubasart-Gonzalez 2013, 18). Interesa ahondar sobre este Gltimo
aspecto, puesto que, a nivel analitico desde el disefio de politica, se asume que los problemas
se caracterizan por ser complejos e intersectoriales, y su abordaje implica el desarrollo de

capacidades anticipatorias antes que reactivas (Peters 2018c).

Desde esta perspectiva, importa observar si tal fortalecimiento de la capacidad de
planificacion estatal, cre6 un marco para que la educacion superior se mantuviera en la
agenda gubernamental, y si ademas se generaron incentivos para posibilitar la cooperacién de

los actores respecto a los cambios en el area de politica.

La carta constitucional de 2008 colocé a la planificacion en un lugar central, cred el sistema
nacional descentralizado de planificacion participativa que, en términos amplios, apuntaba a
organizar los lineamientos y las politicas publicas alrededor del régimen de desarrollo a través
de variados mecanismos. Previamente, una de las primeras acciones realizadas porel gobierno
de la Revolucién Ciudadanaal llegar al poder, con el objetivo de contar con una sola
institucién a cargo de la planificacion nacional, fue la creacion de la Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo (SENPLADES).%

En ese proposito, el Plan Nacional de Desarrollo (PNBV 2009-2013) se convirtio en la
herramienta programatica a la que debian sujetarse todas las politicas, programas y proyectos
publicos, la programacion y ejecucién del presupuesto del Estado, asi como la inversion y

asignacién de los recursos publicos. Su observancia se planted obligatoria para el sector

22 Centralmente a partir de la renegociacion de la deuda externa que implicé una evolucién del pago del 24% del
presupuesto nacional en 2006, a un 4% en 2012 (SENPLADES 2013 en Minteguiaga y Ubasart-Gonzalez 2013,
17).

23 Mediante Decreto Ejecutivo No. 103 de febrero 2007 se fusionaron el entonces Consejo Nacional de
Modernizacion del Estado (CONAM) y la Secretaria Nacional del Milenio (SODEM).
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publico, y en indicativo para los demas sectores (“Articulo 280”. Constitucién de la Republica
del Ecuador).

Con relacion a la educacion superior, el PNBV incluyé entre sus estrategias para el periodo
2009-2013, la “transformacion de la educacion superior y transferencia de conocimiento a
través de ciencia, tecnologia e innovacion” (SENPLADES 2009, 62). Esto se traducia
centralmente en tres lineas programaticas y de accion: el ratificarla como un bien publico,
implicaba garantizar la responsabilidad indelegable estatal y del gobierno en la definicién de
politicas publicas en la materia; alcanzar el promedio de la region en la tasa de matricula al
2013; e incrementar en un 40% el acceso a la educacién superior de los jévenes de los
quintiles 1y 2 al 2013 (SENPLADES 2009).

Por otra parte, con la finalidad de regular los procesos, instrumentos e institucionalidad del
Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa, se sancion6 el Codigo
Organico de Planificacién y Finanzas Publicas. Este fue un instrumento clave para organizar,
normar y vincular el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa con el
Sistema Nacional de Finanzas Publicas, y asi regular su funcionamiento en los diferentes

niveles del sector publico, en el marco del régimen de desarrollo.

Todos estos arreglos institucionales generados fortalecieron de manera importante el papel de
la planificacion estatal, lo que dotd de mayor legitimidad las acciones de gobierno en muchos
ambitos de politica. Por supuesto, la reforma a la educacion superior se encuentra en este
plano. El principal instrumento de informacion que condujo y legitimé este proceso
—previamente a la LOES 2010- fue el Plan Nacional de Desarrollo (PNBV 2009-2013) y
SENPLADES, como institucion del ejecutivo que comandé el proceso de discusion,
formulacién y reforma del sistema de educacién superior. Este Gltimo fue criticado, sin
embargo, por su légica centralista y burocratica, pues muchas decisiones y cambios fueron

incentivados con una vision “top-down” (Zabala-Pefiafiel 2015).

En el mismo sentido, mientras se discutia la Ley Organica de Educacion Superior,

especialmente el CONESUP, ciertos profesores y el propio gobierno:

[...] en lugar de focalizarse en los principios que regirian el sistema de educacion superior, se

enfocaron en discutir la conformacion de los Consejos de Estado, principalmente del Consejo
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de Educacién Superior. Esto fue un elemento que empobrecid radicalmente la idea de la
Reforma. La pugna y la controversia giraron en torno a quién va a controlar los Consejos.
Logicamente, las universidades con la experiencia del CONESUP, que era un consejo mas
bien corporativo de las universidades, querian mantener un estatus similar y el gobierno, por

otro lado, queria controlarlos.?

La posicién de los actores con capacidad de veto informal —tales como el CONESUP, en ese
momento representado por el sefior Gustavo Vega, autoridades universitarias, duefios de
universidades privadas, gremio de academicos, estudiantes organizados alrededor de la FEUE
(bajo la conduccion del sefior Marcelo Rivera)— fue contraria a la del gobierno, y la tension
principal gir6 entorno al contenido y el proceso de debate del proyecto de una nueva Ley de

Educacion Superior.?®

En ese sentido, los rectores propusieron la conformacion de una comision tripartita para
sobrellevar los temas mas conflictivos entre el proyecto trabajado por el CONESUP y el de
SENPLADES. A este ultimo lo calificaron de “altamente peligroso para el pais, porque [...]
contiene muchas inconstitucionalidades y porque pone en riesgo la vigencia plena de
principios fundamentales, necesarios para que las instituciones educativas puedan cumplir su
funcion” (“Protesta contra Ley universitaria”. EI Universo, 19 de octubre 2009.

https://www.eluniverso.com/2009/10/19/1/1355/protesta-contra-ley-universitaria.html).

Asimismo, la entonces presidenta de la Asociacion de Institutos Técnicos y Tecnoldgicos,
Yolanda Alban, sefial6 la confrontacidn al plantear: “existieron posturas irreconciliables
desde el comienzo, la posicion de SENPLADES siempre fue muy radical, hubo imposicién
hasta el final; a pesar de habernos solicitado nuestra participacion, al final no se tomé en
cuenta” (Rosales 2015, 61).

Por las consideraciones anteriores, la estrategia de la oposicion fue visibilizar de manera
importante este impasse, con la finalidad de crear una opinion publica desfavorable al
proyecto de ley impulsado por el gobierno. Centralmente los desacuerdos giraban en torno a
la concepcidn de autonomia universitaria, asi como a la posibilidad de que se creara una

instancia que desde el ejecutivo pretendiera intervenir en el area de politica. En este propésito,

2 Arturo Villavicencio, entrevista con la autora, octubre de 2017.
2 “Enlace ciudadano”, no. 137, 12 de septiembre de 2009. https://www.youtube.com/watch?v=7G22GulgFig.
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entre julio y septiembre de 2009, se publicaron setenta y ocho notas editoriales en los
diferentes medios escritos del pais (El Hoy, El Universo, EI Comercio, La Hora, Diario
Expreso, EI Mercurio de Cuenca), para deslegitimar el papel del gobierno en el proceso de

reforma.

A pesar de ello, los actores gubernamentales, concretamente el presidente Correa y
SENPLADES, crearon y mantuvieron el monopolio interpretativo del problema de politica, lo
que determino que los problemas y sus soluciones fueran generados desde ese espacio
primordialmente. Una de las estrategias fue abordar a la opinién publica desde el espacio
radio-televisado semanal llamadoEnlace ciudadano. Esta préctica le permitio en cierta
medida fortalecer los vinculos con el electorado. Ademas, entre los aciertos centrales del
papel de SENPLADES para posicionar su reforma en elEncuentro de Puembo, donde se

desarrollé:

[...] la presentacion publica de un diagndstico critico y la instrumentacidn inmediata de nueve
mesas de concertacion por temas especificos, las que permitieron, a su vez, abordar
ordenadamente no solo los problemas centrales de la educacion superior, sino trabajar en la
definicion de acuerdos en el marco del proceso constituyente que en ese momento estaba

viviendo el pais (Minteguiaga 2010, 85).

Conforme a lo referido, la evidencia recopilada sustenta la existencia de informacion
generada sobre las posturas de los actores de veto formal e informal con relacion a la nueva
politica sectorial que el gobierno busco formular. Esto demuestra la validez de esta prueba

PA1, con lo cual su resultado es positivo.

Con relacion al instrumento de autoridad, se espera encontrar evidencia que demuestre que en
el proceso de formulacion de una nueva politica sectorial de educacion superior (HA)
existieron propuestas de normativa (PA2) pertenecientes a actores con capacidad de veto

formal e informal.

En este proposito, la propuesta normativa trabajada técnicamente por SENPLADES se

articuld en torno a mejorar: el acceso, las competencias de los estudiantes, el cuerpo docente,
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la articulacion entre universidad, sociedad civil y aparato productivo, incentivar la

investigacion y la innovacion,?® entre otros.

El antecedente de participacion de SENPLADES se genera en un mandato presidencial que
encarga directamente al secretario nacional, René Ramirez, la elaboracion del proyecto de ley
en cumplimiento del mandato constitucional establecido en su transitoria primera. Con esto, se
configurd un equipo multidisciplinario que consistia en la participacion de expertos en
educacion superior, socidlogos, antrop6logos, juristas, politélogos. La base conceptual fue
decantar los principios establecidos en la Constitucion de 2008: autonomia responsable,
calidad, pertinencia, igualdad de oportunidades y autodeterminacion para la produccién del
pensamiento y conocimiento (articulos 350 a 357, y Disposiciones Transitorias Primera,
Décimo Octava y Vigésima). Generamos analisis comparativos de legislaciones
iberoamericanas y europeas, Argentina, Brasil, México, Chile, USA, Francia, Espaiia, etc.?’

En efecto, al ser SENPLADES la institucién que lideraba desde el ejecutivotoda la discusion
de la reforma al sistema de educacion superior —en ese momento René Ramirez se encontraba
al frente de ella—, desarrollé una serie de estrategias en cuanto a su organizacion institucional,
asi como en la captacion de recursos y financiamiento con la finalidad de prestar todo el
contingente en la formulacion, la discusién y el seguimiento al tema, como se vera mas

adelante.

Entre los primeros documentos de trabajo generados estuvo el titulado “Principios centrales
para la transformacion del sistema de educacién superior ecuatoriano y propuestas de
cambio”, el cual establecio las lineas gruesas y programaticas sobre las que iria el nuevo
cuerpo normativo. A decir de Vanessa Calvas, miembro del equipo de SENPLADES en ese

momento:

La forma en la que se hizo la ley es distinta a la de otras leyes, donde se parte de un articulado
definido para cada tematica. En este caso, se partio de definiciones de los principios rectores
de la Educacion Superior, realizadas por el presidente de la Republica junto con varios

rectores. En ese encuentro se posicionan los temas que luego vertebraran la ley: igualdad de

% Cabe aclarar que el esquema a partir del que se organizé toda la discusion sobre la nueva LOES, parte del
primer acercamiento en el “Encuentro de Puembo” entre actores del Sistema de educacion Superior,
SENPLADES vy el presidente Correa, en donde se acordaron quince elementos centrales sobre los que discutir
los contenidos.

27 Daniel Suérez, entrevista con Rafael Rosales 2015, 62.
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oportunidades, gratuidad, eficiencia, etc.; siete u ocho principios que estructuran la ley, un
capitulo por cada principio. De ahi parte toda la vision de a donde debe ir la Educacion
Superior [...] (Rosales 2015, 61).

Por su parte, la oposicion al proyecto de ley oficialista, liderada por Gustavo Vega desde el
CONESUP, trabajé un documento que fue suscrito por esta entidad y el presidente de la
Asamblea de la Universidad Ecuatoriana, cuyos principales disensos se presentan en la tabla
5.5.

Tabla 5.5. Resumen de los principales disensos al proyecto de ley oficialista (1)

Tema Detalle

Inconstitucionalidades

1. Creacion de la Secretaria de | Los art. 171y 172 crean un tercer organismo que viola el art. 353
Educacién Superior, Cienciay | de la Constitucién. Este articulo no estuvo en el texto que fue
Tecnologia analizado por la Comision bipartita. El presidente de la Republica
puede crear un ministerio o secretaria, pero estos no pueden estar
por encima de los dos organismos publicos que establece la
Constitucién. Las funciones asignadas se superponen a las del

Consejo de Educacion Superior.

2.La integracion del Consejo de | El art. 353. numeral 1 de la Constitucion sefiala que este Consejo
Educacion Superior tiene como funcion primordial la planificacion, regulacién, y
coordinacion interna del sistema de educacién superior y,
adicionalmente, la relacion entre sus distintos actores con la
funcion ejecutiva. En consecuencia, el ejecutivo no debe designar
al presidente del organismo. Debe, eso si, tener sus delegados para
coordinar con el sistema. La coordinacién interna implica que el
organismo deba estar integrado, ademas, por los actores del
sistema: rectores, profesores, estudiantes y empleados y
trabajadores de las IES, puesto que no estan insertos en el art. 232

de la Constitucion.
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Tema

Detalle

3.La integracion del Consejo de
Evaluacion, acreditacion y
aseguramiento de la calidad de

la educacion superior

El numeral 2 de la Constitucion dispone que debe ser un
organismo publico técnico y por lo mismo debe tener
independencia de las diferentes funciones del Estado. Sus
miembros deben ser designados por concurso. No puede el
ejecutivo designar al presidente, con lo cual resultaria que este
preside los dos organismos que rigen el sistema. Ello contraria la

Constitucion que debemos respetar.

4 La creacién de nuevas

universidades

A pesar de la moratoria consensuada entre el CONESUP, la
Asamblea de la Universidad Ecuatoriana y el presidente de la
Republica, y solicitada por el poder legislativo se crean varias

universidades publicas y particulares, sin respetar el procedimiento
establecido en el Art. 354 de la Constitucion. En el caso de las
publicas participarian de las rentas con lo cual las existentes

sufrirfan una disminucién en sus recursos.

GENERALES

1.No se respetan los acuerdos y
disensos de la Comision

bipartita

Buena parte de los textos que fueron consensuados en la Comisién
Bipartita, empezando con el indice, no fueron recogidos ni
aprobados por el Pleno de la Comision de Educacion, Cultura,
Ciencia y Tecnologia; en el documento tampoco se sefialan los
disensos como se menciona al inicio del informe, segun el acuerdo

al que se llegé con el Pleno de la Comisién.

2.No se distingue entre derecho

publico y privado

a. Autoridades: se establece un sistema Unico de eleccion, duracion

y alternancia.

b. Designacion de profesores, empleados y trabajadores mediante

concursos publicos para todas las universidades.
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Tema Detalle

3.Afectacion a todo el sistema c. No se permite que cada institucion establezca requisitos
adicionales a los establecidos en el proyecto de Ley para el ingreso

de los estudiantes.

d. Se insiste en establecer el examen de habilitacion y la tipologia
de las universidades, asi como en la imposibilidad de que estas

entreguen titulos de técnicos y tecnélogos.

f. La insistencia en los tipos de profesores, sus requisitos y su
tiempo de dedicacion sin establecer una norma adecuada para los

ascensos.

h. La pretension de obligar a la articulacion con el Plan Nacional

de Desarrollo, y no con la planificacion nacional.

j. Procesos y causales para la intervencion a las universidades, asi

como la suspensién y sanciones a las mismas.

4., Afectacion a la educacion b. La creacidn de seis nuevas universidades publicas implique que
superior publica habria seis nuevos participes de las rentas del FOPEDEUPO, con
el consiguiente impacto negativo en las rentas de las universidades

publicas existentes. No se ofrece soluciones para ello.

Fuente: CONESUP. 2010: “Informe de gestion 2009-2010”, pp. 47-51.

El alto nivel de confrontacion generado previamente en espacios mas bien informales como
talleres, seminarios, opinion publica, entre otros, demostré el distanciamiento entre intereses
oficialistas y de oposicidn, a su vez que anticipaba el nivel de conflictividad adquirido por el

tratamiento de la iniciativa legal, en el seno de la Asamblea Nacional (AN).

En efecto, la estrategia de oposicion fue anticiparse en la presentacion del proyecto de ley en
la AN. Asi, el 24 de agosto de 2009, el asambleista de oposicion Jorge Escala (MPD) ingresé
la propuesta técnica trabajada por el CONESUP y aliados. Cuatro dias despues, el proyecto
elaborado por el ejecutivo ingres6 también al Consejo de Administracion Legislativa (CAL)

de la Asamblea Nacional.

Como se puede observar, la evidencia demuestra que existieron propuestas de normativa para
la formulacion de la nueva politica, cada una con orientaciones distintas, en las cuales los
representantes de los intereses contrapuestos se hallaban enfrentados en la arena publica,

181



aspirando cada uno a alcanzar acuerdos que marginaran la complejidad y agregaran intereses
particulares. En ese sentido, se corrobora la validez de la prueba PA2, con lo cual su valor

probatorio es positivo.

Con relacion al instrumento de financiamiento, de ser cierta la hipdtesis de esta entidad A, se
esperaria encontrar evidencia suficiente que demuestre la existencia de la prueba PA3
planteada en términos de variacion o ajustes al monto presupuestario para prever la
implementacidn de la politica.La evidencia principal para esta prueba es el Plan Anual de
Inversiones del Presupuesto General del Estado del afio 2009, en el cual la entidad a cargo de
la formulacion de la nueva politica de educacion superior, SENPLADES, postulé un proyecto
de inversién denominado “Serie de estudios sobre la educacidn superior ecuatoriana”, con una
duracion bianual, cuyo presupuesto fue de aproximadamente $700000 USD. Cont6 con el
apoyo técnico y financiero del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
y concretamente tuvo por objeto desarrollar algunas consultorias para establecer el

diagnostico del sector, asi como el disefio de propuestas de politicas para su gestion.

Adicionalmente, la Disposicién Transitoria Decimoctava de la Constitucion del Ecuador
estableci6 que, una vez se devengue la compensacion a la gratuidad (para el Gltimo trimestre
de 2008, como se observo en la seccidn anterior), ese financiamiento determinado en la
compensacion debia constar en el Presupuesto General del Estado a partir de 2009. En tal
sentido, la figura 5.2 detalla el incremento en el presupuesto asignado a las IES publicas entre
los afios 2008-2010, periodo de formulacion de la nueva politica de educacién superior.

Mientras que, en el afio 2008, el monto total transferido a las IES fue de $ 62 135 365.26
USD, en el 2010 fue de $790 090 199.55 USD, lo que representa un porcentaje de aumento
presupuestario del 92%. Esto se explica en parte por la compensacion para garantizar la
gratuidad, pero también tiene que ver con la prioridad recibida por esta politica, como ya se
ha visto. La evidencia presentada a nivel financiero sustenta ampliamente la prueba aqui

detallada PA3, con lo cual eleva su valor probatorio y su resultado es entonces positivo.
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Figura 5.2. Presupuesto ejecutado por las IES publicas (2008-2010), por tipo de gasto

800.000.000,00
600.000.000,00
400.000.000,00
200.000.000,00
5 |
Gasto de inversion Gasto corriente Total

2008 2009 M 2010

Fuente: Ministerio de Finanzas 2013.

Finalmente, con referencia al instrumento de organizacion, de ser cierta la hipotesis (HA) de
esta entidad, se espera encontrar evidencia que demuestre adecuaciones en la organizacion

institucional que lidera la formulacion de la nueva politica (PA4).

En tal sentido, como ya se ha mencionado, el impulso a la planificacion en general, y a la
SENPLADES en particular, propiciado desde la figura del presidente Correa, se llevé a la
practica en la nueva estructura organica de la funcidn ejecutiva, donde, junto con la Secretaria
Nacional de la Administracion Pablica (SNAP) se convirtieron en instancias por sobre los
ministerios sectoriales, encargadas de la planificacion estratégica y la evaluacion de impacto,
asi como del seguimiento a la gestion (en el caso de la SNAP). Desde el gobierno se afirmé
que esta nueva estructura era “un esquema funcional en el que se fortalecian la planificacion,
la gestion y el seguimiento, la coordinacion entre entidades, la rectoria de la politica publica,

la regulacion de las acciones publicas y privadas [...]” (SENPLADES 2007, 3).

En concordancia con lo que se ha sostenido a lo largo de esta seccion, la SENPLADES
asumio un papel importante alrededor de la formulacion de la nueva politica de educacion
superior. De ahi que organiz6 encuentros internacionales con el objeto de articular el debate
alrededor de la calidad de la educacion superior, asi como el analisis comparado con varios
paises de la region, en relacion con como disefiaron sus politicas de evaluacion, acreditacion y
aseguramiento de la calidad de las instituciones de educacion superior, gratuidad, nivelacion,

acceso, ingreso y permanencia en el sistema.
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Para viabilizar todas estas acciones en la materia, mediante Acuerdo No. 392-2010, expidio su
nuevo estatuto organico de gestion organizacional por procesos, en el que dentro de la
Subsecretaria de Planificacion nacional, territorial y politicas publicas, se cred una Direccion
de Educacion Superior, encargada de “determinar la viabilidad de creacién de nuevas
instituciones de educacion superior, en coordinacion con los requerimientos del desarrollo
nacional, asi como el fortalecimiento de las instituciones de educacion superior a través de

proyectos de inversion publica” y entre sus atribuciones y responsabilidades se sefialaba:

a) Dirigir los procesos de creacion de nuevas instituciones de educacién superior en
articulacion con los requerimientos del desarrollo nacional y el Plan Nacional de
Desarrollo; b) Formular los insumos técnicos para la participacion de la institucion en el
organismo publico de planificacion, regulacién y coordinacidn interna del sistema de
educacion superior; ¢) Supervisar la elaboracion de estudios e investigaciones sobre el

estado de la educacion superior en el pais” (Acuerdo No. 392-2010, 27-28).

Por las consideraciones anteriores, se califica de valida la prueba PA4, en torno a la
reorganizacion institucional para liderar la formulacion de la nueva politica de educacion
superior, con lo cual su valor probatorio es positivo. Para concluir, resulta oportuno sefialar
que en los regimenes democraticos la formulacidn de politicas debe estar abierta al menos a
conocer las preferencias politicas, dado que los disefios que adolecen de ser excesivamente
tecnocréaticos pueden no ser politicamente aceptables, y en el mediano o largo plazo significar
un costo politico alto, cuando en otro contexto las condiciones no sean favorables a la

cooperacion (Peters 2018a).

5.2.1.3. Ajustes del sistema institucional de la politica (B)

Siguiendo los planteamientos metodoldgicos y tedricos de esta investigacion, se admite que,
luego de que el gobierno formula una nueva politica sectorial de educacién superior (HA), al
implementarse libra ajustes incrementales que tienen su expresion en el sistema institucional
de la politica (Mahoney y Thelen 2010).

El ajuste al sistema institucional de la politica (B) y los nuevos arreglos institucionales se
configuran en respuestas a las demandas de actores de veto formal e informal, con alta
incidencia en el area de politica, los cuales pueden emplean estrategias por vias

institucionales, o mecanismos de calle (protestas y movilizaciones) (Levitsky y Murillo 2010;
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Scartascini y Tommasi 2012), para posicionar sus demandas respecto al funcionamiento del

sistema de educacion superior en general, y a la gratuidad en particular.

La nueva politica de educacion superior, y la reforma estructural al sistema en su conjunto se
contienen en la Ley Organica de Educacion Superior (LOES). Por lo tanto, esta seccion se
concentrard mayoritariamente en el periodo cercano a octubre 2010, fecha en la que la nueva
Ley se publica en el Registro Oficial. Esta instrumentacion de la reforma y el informe de
evaluacion a las IES del pais aglutinaron los mayores niveles de conflicto entre los actores
principales. En efecto, mientras se discutia la aprobacion de la LOES en el afio 2010,
existieron fuertes presiones®® para que la AN rechazara o archivara el informe de evaluacion
de las universidades presentado porel CONEA, bajo la conduccion de Arturo Villavicencio,

quien sefialaba:

Debemos reconocer que las deficiencias y, en muchos casos, las distorsiones del sistema de
educacion superior ya habian sido detectadas por la sociedad. La dudosa calidad de la
ensefianza, la proliferacion explosiva de universidades y extensiones, las condiciones precarias
de su funcionamiento, la comercializacion escandalosa de un bien publico, entre otros, habian
sido y son objeto de preocupacion del Gobierno, autoridades universitarias, académicos y la
opinion publica en general (Suplemento institucional del CONEA, EI Comercio, 8 de mayo de
2010).

Cuando este informe se presentd, se determino un plazo de tres meses para resolver cualquier
inquietud por parte de las IES, Arturo Villavicencio, presidente del CONEA, en relacion con
ese proceso, planteo: “después de ese tiempo, cerré el proceso y me fui del CONEA. La idea
era no ceder ante las presiones, sin embargo, por consignas del gobierno [...] se dio el caso de

una Universidad [...] que pas6 de categoria C a la categoria B”.?®

Por otra parte, el entorno legislativo en el que iba a ser tratado el proyecto de ley se
encontraba conformado mayoritariamente por el partido oficialista (Alianza Pais-AP), el cual,

en las elecciones de 2009, gandcincuenta y nueve escafios de un total de 124, y si bien este

28 «[...] El gran error del CONESUP es que no fue autocritico, en su informe todo estaba bien y para justificar a
los rectores se invento la variable de temporalidad de las IES” (Arturo Villavicencio, entrevista con la autora,
octubre de 2017).

29 Arturo Villavicencio, entrevista con la autora, octubre de 2017.
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resultado no asegur6 mayoria absoluta, le permitia un margen de accion importante® frente a
las restantes representaciones, distribuidas de la siguiente forma: diecinueve escafos del
partido del derrocado expresidente Gutiérrez (Sociedad Patriotica-SP); siete asambleistas del
movimiento Madera de Guerrero; siete asambleistas del Partido Institucional Accion Nacional
(PRIAN) del excandidato a presidente Alvaro Noboa; cinco escafios para el MPD, el resto

repartidos en minorias.

Por su parte, dentro del legislativo, la Comision Especializada Permanente de Educacion,
Cultura, Ciencia y Tecnologia de la Asamblea Nacional tenia a cargo el analisis de la LOES.
En dicha comisidn se reproducia la dindmica del pleno. Estaba conformada por cinco
legisladores del partido oficialista y seis de partidos y movimientos opositores, alcanzando un

total de once miembros.®!La Comision era presidida por Radl Abad, asambleista oficialista.

El quiebre entre posturas fue la tonica desde el inicio y, fueron dos los proyectos ingresados
para discusion, uno trabajado por el gobierno, que seria apoyado por el oficialismo al interior
de la AN; y otro, elaborado por el gremio de rectores, representados por el CONESUP, con

apoyo al interior de la Comisién por el asambleista del MPD, Jorge Escala.

Ahora bien, la hipétesis de esta entidad se enfoca en la implementacién de reformas que
inciden en el funcionamiento del sistema de educacién superior (HB) (tabla 5.6) y, de ser
cierta, se espera, con respecto al instrumento de informacién, encontrar evidencia sobre
cambios en la gestion/difusion de la informacion incidentes en el sistema de educacion

superior (PB1).

%0 La Ley Organica de la funcion legislativa establece que las decisiones del pleno se toman con base en una
mayoria simple. En ese sentido, a pesar de la importante representacion del oficialismo, las aprobaciones de
leyes implicaban obtener el apoyo faltante por medio de la negociacién muchas veces voto a voto.

31 Rall Abad (presidente)-AP; Aminta Buenafio-AP; Gaston Gagliardo-AP; Xavier Tomala Montenegro-AP;
Mao Bolivar Moreno Lara-AP; Jorge Escala-MPD; Galo Vaca-independiente; Victor Moran-independiente;
Gioconda Saltos-PSP; Juan Fernandez-Partido Social Cristiano/Madera de Guerrero; Eduardo Encalada-Partido
Socialista/Frente Amplio.
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Tabla 5.6. Ajustes del sistema institucional de la politica (B)

OBSERVABLES EMPiRICOS RESULTAD
ESPERADOS EVIDENCIA FUENTE O TESTS

Cambios en la gestion/difusion de la
informacion sobre la educacion superior
que incidan en el ambito e la gratuidad
(PB1)
Cambios en las regulaciones al Sistema
El gobiemo implementa | de educacion superior que incidan en el
reformas que inciden en el |4mbito de la gratuidad (PB2)
funcionamiento del SES [ campios en la organizacion Variaciones en la gestion del
(HB) presupuestaria para garantizar la gratuidad |presupuesto destinado al Sistema de
(PB3) educacién superior

HIPOTESIS

Modifiaciones en la dindmica de
gestion/difusion de la informacion
oficial sobre educacion superior

Decreto Ejecutivo Presidencial, N° 1577. Febrero
2009. Sistema Nacional de Informacion

Nuevas normativas pararegularel  |Ley Organica de Educacién Superior 2010. Art.
Sistema de eduacién superior 11; 80.

Ley Organica de Educacion Superior 2010. Art.
20; 23; 24,

Reestructuracién de roles de agencias
i RN » . Y Readecuacion de las instituciones Resolucion de conformacion CES Transitorio
creacion de instituciones en el Sistema . . P - . +
L coordinadoras del Sistema Ley Orgénica de Educacion Superior 2010.
universitario (PB4)

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

Segun se ha citado, las amplias atribuciones asignadas a la SENPLADES se expresaban en
diversos &mbitos de la gestion gubernamental, y las directrices técnicas para todo el gabinete
ministerial, e incluso para otros &mbitos del Estado, surgian de esta institucién, encargada de
la articulacidn de la planificacion nacional en todos los aspectos que esto significaba.

En ese mismo sentido, mediante Decreto Ejecutivo No.1577 (febrero de 2009), se operativizo
el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa, determinandose a la par

que:

Las instituciones publicas dependientes de la Funcién Ejecutiva que hayan creado, creen y/o
administren bases de datos, deberan obligatoriamente integrar su informacion al Sistema
Nacional de Informacion coordinado por la SENPLADES (Disposicion General. Enfasis

afiadido por la autora).

Como puede observarse, la evidencia sustenta el cambio de dindmica para gestionar y difundir
la informacion oficial (PB1), con lo cual es vélida la prueba elaborada para este instrumento,

y el resultado consiguientemente es positivo.

De manera complementaria, vale agregar que la SENPLADES generd institucionalidad para
asumir la implementacion del Sistema Nacional de Informacion (SNI). Asi, dentro de su
estructura contd con una Subsecretaria de Gestion de la Informacion, cuyo objetivo fue
establecer los principales lineamientos para el funcionamiento del SNI, asi como garantizar la
operatividad del Sistema Integrado de Planificacién e Inversion Pablicaen el marco del

Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa.
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Por las consideraciones anteriores, se entiende que el instrumento de informacién fue
fundamental en la gestion gubernamental, especialmente en el propdsito de fortalecer la
planificacion, pero sobretodo el de legitimar técnicamente las decisiones en materia de
politicas publicas en las que recae la educacion superior. Esto, en términos de los recientes
trabajos sobre capacidad en las politicas publicas, se articula a lo que se ha establecido como
los recursos necesarios que los gobiernos necesitan para disefiar politicas eficientemente
(Howlett y Ramesh 2016).%

Ahora bien, con respecto al instrumento de autoridad. De ser cierta la hipotesis HB, se
esperaria encontrar cambios en las regulaciones al sistema de educacién superior incidentes
en el ambito de la gratuidad (PB2).

Cabe sefalar que en la discusion para primer debate dentro de la Comision Especializada
Permanente de Educacion, Cultura, Ciencia y Tecnologia de la Asamblea Nacional, se
presentaron cuatro informes con versiones diferentes en contenido: 1) el informe del
oficialismo, con el apoyo del asambleista Eduardo Encalada; 2) uno de minoria de Gioconda
Saltos; 3) otro informe de Galo Vaca; 4) finalmente un informe de los asambleistas Jorge
Escala y Juan Fernadndez. Ahora bien, para el segundo debate, ademas del “Informe de
mayoria”, se presentaron tres informes mas por separado, correspondientes a Gioconda Saltos,
Juan Fernandez y Jorge Escala. La variada gama de documentos presentados para ambos
debates da cuenta de la dificultad que existié dentro de la Comisién para alcanzar acuerdos
(Rosales 2015, 80).

Los ambitos méas polémicos del debate en los que no se alcanzaron acuerdos en la linea de lo
referidoen la tabla 5.5 (supra), se podrian resumir en: a) organismos que rigen el sistema y
coordinacion con el ejecutivo; b) igualdad de oportunidades; c) tipologia de instituciones;

d) patrimonio y financiamiento; f) cogobierno. Finalmente, después de ocho meses de que las

propuestas (ingresadas formalmente por el gobierno y CONESUP) entraran a la funcién

32 Estos recursos se encuentran en tres niveles: individual, organizacional y sistémico (Wu, Ramesh y Howlett
2015). A nivel individual el foco recae en la experiencia técnica en el analisis de politicas, liderazgo,
negociacion y evaluacion de viabilidad politica de las decisiones. A nivel organizacional se sefialan las
capacidades de movilizacién de informacion, recursos administrativos de coordinacién entre agencias de
formulacion y el apoyo politico. Por Gltimo, a nivel de sistema, se destaca que las instituciones y las
oportunidades para la creacion y el uso de conocimientos deben existir junto a mecanismos de control
democrético (accountability) y la garantia de legitimidad politica.
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legislativa para ser tratadas, se emiti6é un informe para segundo debate el dia 6 de mayo de
2010.

En la sesion del Pleno de la Asamblea No.46, del 22 de junio de 2010, se desarrollo la
discusién —que tuvo que retomarse el dia 24 del mismo mes— para cerrar finalmente con la
votacion el 4 de agosto. La ley se aprobo con la mitad méas uno de los votos: de 124 posibles,
63 votos fueron a favor, 47 en contra, 1 blanco y 12 abstenciones. El detalle de los debates,
las posiciones de los actores y la dinamica surgida en la aprobacion de la ley se detallaran en
la entidad C, para especificar la interaccion politica y los acuerdos que pudieron llegarse a
establecer entre actores.

Los aportes dados en el seno del pleno con respecto a la gratuidad e igualdad de
oportunidades fueron: sobre el articulado que plantea la pérdida de gratuidad para quien haya
reprobado el 40% de las materias o créditos de la malla curricular; se colocan nuevas
excepciones para el grupo de mujeres embarazadas o en periodo de lactancia, asi como para
estudiantes que hayan sufrido algun accidente o enfermedad. Con respecto a las becas y
ayudas econdmicas, se aumentaron las categorias de quienes se constituirian en beneficiarios.
Asimismo, se cambi6 el porcentaje al 10% de rebaja en el arancel y 5% destinado a becas
para las IES particulares. Con respecto a la responsabilidad de establecer los mecanismos para
determinar el nivel socioecondémico de los estudiantes, se planted que recaiga en el Consejo

de Educacion Superior y no en la Secretaria Técnica.

Después de las consideraciones anteriores, particularmente con respecto a la gratuidad, el
acceso y la igualdad de oportunidades, se evidencian los aportes adicionales incorporados en
el pleno de la Asamblea Nacional. En efecto, el presidente de la Comisidn, Raul Abad, en su
intervencion de la Sesion No. 46, plante6 que la intencion de discutir los temas ampliamente
en el pleno era poder acercar las posturas y lograr un consenso sobre lo que se aprobaria.

La ley aprobada en el pleno resultaba mucho mas favorable a temas controversiales, como la
gobernabilidad del sistema. Esto haria suponer que fue consecuencia de una negociacion
(Rosales 2015, 94). En ese aspecto, tanto SENPLADES como el pleno llegaron a optar por

una propuesta mas susceptible de ser negociada: una Secretaria Técnica del Consejo de

33 Ver: http://youtu.be/gGbwGVQDnqg. Consultado en febrero 2018.
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Educacién Superior. EI CONESUP planteaba mantener la conformacion de un Consejo

Auténomo (d), lo que sucedio finalmente es que el veto presidencial propuso una Secretaria
del Ejecutivo como rectora de la politica de educacion superior (a). La figura 5.3 resume las
opciones que se manejaron a lo largo del proceso de discusion en la Asamblea Nacional y su

posterior veto presidencial.

Figura. 5.3. Opciones de consenso entre asambleistas durante el tratamiento a la Ley Organica de
Educacién Superior (LOES)

CONSENSO
+ -
+
REGULACION a
EJECUTIVO
b, c d

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

Las opciones mas favorables al consenso fueron las que suponian menor injerencia del poder
ejecutivo por medio de la creacion de una Secretaria Técnica del Consejo de Educacion
Superior (b), o una Secretaria de Coordinacion que operativizaria la gestion del Consejo (c).
Sin embargo, luego de que la Asamblea Nacional aprobara el texto, siguiendo el
procedimiento, al ser enviado al presidente para su veto o aprobacidn sin cambios, este generd
un veto parcial, que fue bastante cuestionado y polémico. El argumento del presidente Correa
fue como se indica: “nos destrozaron la ley en la Asamblea sin decirnos nada para tratar de
lograr consensos, finalmente no hubo consenso, era un engario, porque creian que no se iban a
alcanzar los votos para aprobarla” (“Enlace ciudadano”, no. 185, 28 de agosto de 2010.

https://www.youtube.com/watch?v=uRtPf_ISIBA).

Finalmente, la nueva LOES se aprobo en la Asamblea Nacional por el “ministerio de la ley”,
evidenciandose de esta manera la poca prevision de los actores con veto formal para alcanzar
acuerdos durables; y, “si bien en determinados momentos los actores llegan a acuerdos, [...]

al final del proceso [...] se desconocen y hay una imposicion, via veto presidencial, de un

articulado alineado con los intereses del ejecutivo” (Rosales 2015, 95).
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Dadas las condiciones que anteceden, el texto normativo con respecto a la gratuidad incluy6

en su articulado, lo siguiente:

Art. 11, literales a) garantizar el derecho a la educacion; g) garantizar la gratuidad de la
educacion superior publica hasta el tercer nivel; y, h) Garantizar su financiamiento en las
condiciones establecidas en esta Ley, en observancia a las hormas aplicables para cada caso.
Art. 80, La gratuidad observara el criterio de responsabilidad académica de los y las
estudiantes, de acuerdo con los siguientes criterios:

a) La gratuidad sera para los y las estudiantes regulares que se matriculen en por lo menos el
sesenta por ciento de todas las materias o créditos que permite su malla curricular en cada
periodo, ciclo o nivel;

b) La gratuidad serd también para los y las estudiantes que se inscriban en el nivel
preuniversitario, pre politécnico o su equivalente, bajo los parametros del Sistema de
Nivelacion y Admision;

c) La responsabilidad académica se cumpliré por los y las estudiantes regulares que aprueben
las materias o créditos del periodo, ciclo o nivel, en el tiempo y en las condiciones ordinarias
establecidas. No se cubriran las segundas ni terceras matriculas, tampoco las consideradas
especiales o extraordinarias;

d) El Estado, por concepto de gratuidad, financiara una sola carrera o programa académico de
tercer nivel por estudiante. Se exceptdan los casos de las y los estudiantes que cambien de
carrera 0 programa, cuyas materias puedan ser revalidadas;

e) La gratuidad cubrira exclusivamente los rubros relacionados con la primera matricula y la
escolaridad; es decir, los vinculados al conjunto de materias o créditos que un estudiante
regular debe aprobar para acceder al titulo terminal de la respectiva carrera o programa
académico; asi como los derechos y otros rubros requeridos para la elaboracion, calificacion, y
aprobacion de tesis de grado;

f) Se prohibe el cobro de rubros por utilizacién de laboratorios, bibliotecas, acceso a servicios
informaticos e idiomas, utilizacion de bienes y otros, correspondientes a la escolaridad de los
y las estudiantes universitarios y politécnicos;

g) Para garantizar un adecuado y permanente financiamiento del Sistema de Educacion
Superior y la gratuidad, la Secretaria Nacional de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e
Innovacion desarrollara un estudio de costos por carrera/programa académico por estudiante,
el cual sera actualizado periddicamente;

h) Se pierde de manera definitiva la gratuidad, si un estudiante regular reprueba, en términos
acumulativos, el treinta por ciento de las materias o créditos de su malla curricular cursada; e,
i) La gratuidad cubrira todos los cursos académicos obligatorios para la obtencion del grado

(Ley Organica de Educacion Superior 2010).
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Las criticas generadas en el marco de la opinion publica, entre otras, sefialaban que:

[...] cabe hacer un llamado a las autoridades para que, al tiempo de ocuparse del libre acceso y
de la gratuidad, pongan especial atencion en la calidad de la instruccion, la competencia
académica de los profesores y de la infraestructura de aulas, tecnologia, bibliotecas y

laboratorios, sin los cuales elevar el nivel de educacion superior es imposible” (EI Comercio,
7 de febrero de 2011, 17).

De esta forma, se prueban los cambios en el instrumento de autoridad. Se llevaron a cabo
también en el ambito de la gratuidad, en el marco de las reformas integrales al sistema (PB2),
con ciertas particularidades generadas en la interaccion. A partir de ello, se prueba la validez

de PB2, por lo que su resultado es positivo.

Con relacion al instrumento de financiamiento. La prueba PB3 se plantea indagar si se dieron
cambios en la organizacion presupuestaria para garantizar la gratuidad (PB3), para asi
corroborar la hipotesis de esta entidad HB. Como ya se dijo inicialmente, el analisis de las
reformas que inciden en la gratuidad (HB) para esta entidad se enfoca en el proceso y la
aprobacién de la LOES, con lo cual la principal evidencia que demuestra la validez de lo
planteado en la prueba PB3 es también este instrumento de politica, en cuanto a lo que sefiala
con respecto al nuevo funcionamiento del sistema en materia de gratuidad de la educacion

superior. A continuacion, se presenta el principal articulado en la materia:

Art. 23.- Garantia del financiamiento de las instituciones puablicas de educacién superior. -
[...] el Estado garantiza el financiamiento de las instituciones ptblicas de educacion superior,
el que constara obligatoriamente en el Presupuesto General del Estado que se aprueba cada
afio.

Art. 24.- Distribucidn de los recursos. - Los recursos destinados anualmente por parte del
Estado a favor de las universidades, escuelas politécnicas, institutos superiores técnicos,
tecnologicos, pedagogicos, de artes y los conservatorios superiores publicos y particulares que
reciban rentas y asignaciones del Estado, se distribuiran con base a criterios de calidad,
eficiencia, equidad, justicia y excelencia académica, que entre otros parametros prevaleceran
los siguientes:

a) Numero de estudiantes y costo por carrera y nivel;

b) NUmero, dedicacion, titulo y experiencia docente en funcion de las evaluaciones

pertinentes;
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c) Clasificacion académica y tipologia de instituciones, carreras y programas;

d) Eficiencia en docencia e investigacion y relacion con el desarrollo nacional y regional;

e) Eficiencia terminal; vy,

f) Eficiencia administrativa.

Art. 20.- Del Patrimonio y Financiamiento de las instituciones del sistema de educacion
superior. - En ejercicio de la autonomia responsable, el patrimonio y financiamiento de las
instituciones del sistema de educacion superior estara constituido por [...] d) Las asignaciones
gue corresponden a la gratuidad para las instituciones pablicas [...] (Ley Organica de
Educacion Superior 2010).

Todos los parametros referidos en el articulo 24 sefialaban que tenian que anclarse a los
lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo, asi como a un sistema de incentivos orientados
tanto a la poblacién estudiantil (en cuanto criterios de excelencia académica), como a la
planta de docentes e investigadores. Finalmente, se establecio que la Secretaria Nacional de
Educacién Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SENESCYT), elaboraria un informe
para la aprobacién de una formula de distribucion de los recursos, en el seno del Consejo de
Educacion Superior (CES).

Las criticas principales iban en la linea de las compensaciones complementarias, como lo

sefialaban algunas autoridades de IES publicas:

[...] el problema, opina, no es la gratuidad, sino que los estudiantes que vienen de provincias
necesitan alimentacién y vivienda. En eso esta de acuerdo Carlos Torres, representante
estudiantil de la Universidad Central. Para él, “el Estado deberia invertir en residencias para
los mejores estudiantes” [...] (“La nueva ley regulara la gratuidad”. EI Comercio, 21 de
septiembre de 2010. https://www.elcomercio.com/tendencias/nueva-ley-regulara-
gratuidad.html).

Con base en la evidencia presentada, se corrobora la validez de la prueba PB3 con relacion al

instrumento financiero, con lo cual su valor final es positivo.

Finalmente, en lo que se refiere al instrumento de organizacién. De ser cierta la hipo6tesis HB,
se espera hallar evidencia que sustente la prueba PB4, planteada en términos de
reestructuracion de roles de agencias y creacion de instituciones en el sistema de educacion

superior ecuatoriano (PB4).
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La aprobacion definitiva de la LOES y su publicacion oficial reorganizaronel sistema
institucional de la educacion superior, primeramente, delimitando las instituciones que

pertenecen al sistema, asi:

a) Las universidades, escuelas politécnicas publicas y particulares, debidamente
evaluadas y acreditadas, conforme la presente Ley; vy,

b) Los institutos superiores técnicos, tecnoldgicos, pedagogicos, de artes y los
conservatorios superiores, tanto pablicos como particulares, debidamente evaluados y

acreditados, conforme la presente Ley (Art.14. Ley Orgénica de Educacion Superior 2010)..

Adicionalmente, se sefiala que “los Organismos publicos que rigen el Sistema de Educacion
Superior son: a) El Consejo de Educacion Superior (CES); y, b) EI Consejo de Evaluacién,
Acreditacion y Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior (CEAACES)” (Art. 15.
Ley Organica de Educacion Superior 2010). Y, con fines de coordinacion del sistema de
educacién superior con la funcion ejecutiva, se cred la Secretaria Nacional de Educacion
Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion (SENESCYT), a cargo ademas de garantizar el

efectivo cumplimiento de la gratuidad en la educacidn superior.

Tal como se ha citado anteriormente respecto al papel articulador y central adquirido porla
planificacion, la LOES de alguna manera institucionaliza lo dicho, al incluir a la
SENPLADES como una agencia adicional del poder ejecutivo, a cargo del analisis técnico
para la creacién de nuevas universidades o escuelas politécnicas, pues seria la responsable de
emitir los respectivos informes de pertinencia al Consejo de Educacion Superior (CES)
(Zabala-Penafiel 2015, 49).

Resulta oportuno puntualizar que las funciones conferidas al CES y CEAACES en la nueva
LOES, no difieren de forma importante con respecto a sus antecesores (CONESUP y
CONEA). Esto, sin embargo, no ocurre con la conformacion de los consejos que signan
mayor protagonismo y cuota de participacion al poder ejecutivo, como se observa en la tabla
5.7 que compara la LOES 2000 versus la Ley de 2010.
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Tabla 5.7. Composicion de los Consejos de Regulacion al Sistema,
con legislaciones 2000 y 2010

LOES 2000

LOES 2010

a) Dos rectores elegidos por las
universidades publicas. b) Un rector elegido
por las escuelas politécnicas publicas. ¢) Un
rector elegido por las universidades y
escuelas politécnicas particulares. d) Un
rector elegido por los institutos superiores
técnicos y tecnoldgicos.

e) Dos representantes por el sector publico
(el ministro de Educacién y Cultura y el

maximo personero del organismo estatal de

ciencia y tecnologia o su delegado o alterno.

f) Un representante por el sector privado,
que debia ser o haber sido profesor
universitario o politécnico o un profesional

de alto prestigio académico.

El presidente del Consejo, elegido de fuera
de su seno, que debia ser un exrector

universitario o un académico de prestigio.

a) Cuatro representantes del Ejecutivo que seran: el
secretario nacional de SENESCYT; el secretario
Técnico del Sistema Nacional de Planificacion o su
delegado; el ministro que dirija el sistema educativo
nacional o su delegado; el ministro que dirija la

politica de produccién o su delegado.

b) Seis académicos elegidos por concurso publico de
merecimientos y oposicién. Estos integrantes
deberan cumplir los mismos requisitos necesarios

para ser rector universitario o politécnico; y,

C) un representante de las y los estudiantes que

participara en las sesiones con voz.

El presidente del Consejo sera elegido de entre sus
miembros, por la mayoria de sus integrantes con
derecho a voto. El presidente del Consejo tendré voto

dirimente.

Fuente: Ley Organica de Educacién Superior 2000 y Ley Organica de Educacién Superior 2010.

Ademas, la nueva LOES cre0 los Comités Regionales Consultivos de Planificacion de la
Educacion Superior, “o6rganos de consulta regional de la SENESCYT, de articulacion con el
trabajo desconcentrado de la Funcién Ejecutiva y de coordinacion territorial con los actores
de la educacién superior que trabajen a escala regional y de los gobiernos regionales
autonomos” (Art. 194. Ley Organica de Educacion Superior 2010). Estos en la practica no

Ilegaron a tener mayor trascendencia.

Cabe agregar que con la publicacion oficial de la LOES 2010 entro en vigencia el Régimen de
Transicién previsto en la ley, que planteaba el cumplimiento de varias acciones, entre ellas:
otorgaba un plazo de sesenta dias para que el Consejo Nacional Electoral se encargara de

convocar a concurso publico de méritos y oposicion para la designacion de los miembros
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académicos y estudiantiles que integraran el Consejo de Educacién Superior y el Consejo de
Evaluacion, Acreditacion y Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior
(CEAACES).

Ademaés, tomo forma la polémica principal entre los actores del sistema, al disponer el cese de
las autoridades (presidente, vocales y secretario) del CONESUP; lo propio con el presidente y
secretario del CONEA. Con relacion al CES, el mismo Régimen de Transicion establecio
como plazo maximo quince dias contados desde la publicacion de la LOES, para que la
autoridad méxima de la SENESCY'T, convocara a los rectores de las universidades publicas
de Categoria A, retomando el informe del CONEA, para designar a seis académicos que
cumplieran con los mismos requisitos exigidos por la ley, con el objetivo de integrar de
manera temporal el Consejo de Educacion Superior provisional, con la finalidad de que este

desempefiara exclusivamente labores de certificacion de documentos.

En el orden de las ideas presentadas, los académicos designados en forma provisional y los
vocales nombrados por el ejecutivo debian ser convocados por la SENESCYT en un plazo

maximo de treinta dias a partir de la vigencia de la LOES para iniciar sus labores.

Por otra parte, con respecto al CONEA, cabe destacar que el Régimen de Transicidn dispuso
la permanencia en sus cargos de los vocales hasta la integracion definitiva del CEAACES.
Estos vocales debian designar un presidente temporal, y sus funciones se limitaron a tareas
administrativas; sin ningun tipo de autoridad para evaluar, certificar, ni acreditar a
instituciones, carreras y/o programas. Esto denota el resultado de una clara confrontacién

entre el ejecutivo y las entidades del sistema, y de estas con el CONESUP especialmente.

A decir de Marcelo Calderoén, exsecretario general del CES, quien ademas estuvo de cerca en
el proceso desde el desarrollo de la ANC de Montecristi: “Por un lado, la pugna entre el
gobierno y el CONESUP se convirtid en una disputa por quién tenia la legitimidad de los
Rectores, que fueron los actores fundamentales en este punto, ya que ni los docentes ni las
agremiaciones estudiantiles en el Ecuador cuentan con un fuerte espiritu de cuerpo”.®
Asimismo, René Ramirez, exsecretario nacional de SENESCYT,® planteo: “[...] existia una

mirada muy corporativa, [...] los organismos del sistema de educacion superior estaban

34 Marcelo Calderon, entrevista con la autora, octubre de 2017.
3 Secretario Nacional de SENESCYT 2011-2017. Presidente Consejo de Educacion Superior 2012-2017.
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integrados por actores que no buscaban una regulacion porque tarde o temprano eso les iba a

afectar a ellos mismos”.%¢

En contraposicién, Arturo Villavicencio, expresidente del CONEA, puntualiza:

[...] es el Ejecutivo el que controla todo el sistema de educacion superior, eso me parecid fatal,
[...] més aun, el secretario de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion al mismo
tiempo fue presidente del CES, lo cual produjo un debilitamiento institucional de todo el

sistema de educacién superior, cuyas repercusiones las vivimos hasta ahora.*’

El resultado de esta nueva institucionalidad ha producido cierto nivel de “confusion [...] los
propios rectores de universidades no tienen claro el campo de accion del CES, CEAACES y
SENESCYT. Unicamente hablan de la SENESCYT porque saben que es la que toma las
decisiones de todas las demas instituciones”.®Mas alla de la conflictividad surgida en el
proceso, que sera retomada en la siguiente entidad, la prueba trabajada para el instrumento de
organizacion PB4 se sustenta a la luz de la evidencia presentada, con lo cual su valor

probatorio es positivo y se gana confianza en la validez de la hip6tesis HB.

5.2.1.4. Acuerdos entre actores de veto formal e informal (C)

En el sistema de educacidn superior ecuatoriano, los actores con capacidad de veto formal e
informal, cuya influencia sobre el proceso de disefio de politicas ha sido directa, como se ha
visto, no necesariamente han agregado sus preferencias politicas, dado que estas son tan
diversas que han limitado o inclusive imposibilitado la cooperacion politica, y han aumentado
considerablemente el costo de adoptar nuevas politicas (Tsebelis 2002). Esto se detalla en esta
entidad.

A la luz de los tipos de organizacion de los actores (partidos politicos, sindicatos, gremios,
agencias gubernamentales, organizaciones internacionales), se asume que estos no son
individuos que acttan por su propia cuenta (Scharpf 1997) y que, al estar constituidos
institucionalmente, operan de acuerdo con reglas preexistentes, a la vez que dependen de estas

para su existencia y funcionamiento continuos. En ese propdsito, “existen” en la medida en

36 René Ramirez Calderon, entrevista con la autora, octubre de 2018.
$7Arturo Villavicencio, entrevista con la autora, octubre de 2017.
38 Pablo Ospina (catedratico Universidad Andina Simdn Bolivar), entrevista con la autora, octubre de 2017.
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que coordinan sus elecciones dentro de un marco de referencia constituido por reglas

institucionales.

Significa entonces que es necesario indagar las caracteristicas de la dinamica de interaccion
entre actores-instituciones, que determind un curso de accion concreto de la politica de
gratuidad ecuatoriana (Mahoney y Thelen 2010; Lowndes y Roberts 2013; Peters 2017). A
los efectos de ello, la evidencia que se ha recopilado se divide en dos momentos
trascendentales del proceso de reformas a la politica de educacion superior. El primero sera
abordado desde el debate de la LOES en el espacio del legislativo, el posterior veto
presidencial y la aprobacion.

El segundo momento se enfoca en las implicaciones de la gratuidad y el acceso regulado.
Todo ello considerando que los acuerdos intertemporales dependen, hasta cierto punto, del
entorno institucional especifico y de la capacidad de respuesta a restricciones y oportunidades
como producto de las interacciones, lo que puede diferir de acuerdo a percepciones y

preferencias intrinsecas (Scharpf 1997).

Con relacion al instrumento de informacion, si es cierto que los actores de veto establecen
acuerdos en torno a la implementacién de la gratuidad (HC) (ver tabla 5. 8), se deberia
encontrar evidencia sobre pronunciamientos publicos de actores de veto formal e informal

sobre el funcionamiento de gratuidad (PC1).

En lineas generales, el proceso de construccion de la ley tuvo cuidado de aspectos técnicos y
politicos, al contar con conocimiento experto que informara la politica, a saber, en lo técnico:
“[...] consultores internacionales, técnicos de alto nivel, expositores internacionales; [el
aspecto politico desarrollado] con la organizacion de varios talleres y eventos relacionados de
amplia difusion, actores clave invitados a debate, y las ideas expuestas en la arena publica”
(Rosales 2015, 70).

Sin embargo, con la gran cantidad de actores, cuya representacion fue débil en términos del
intercambio politico no institucionalizado, complejizo el escenario, fundamentalmente debido
a que “los actores clave no tienen necesariamente horizontes temporales de largo plazo, y
especialmente no existen tecnologias creibles para asegurar el cumplimiento de las politicas:

justicia independiente, burocracia fuerte y competente [...]” (Rosales 2015, 74).
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Tabla 5.8. Intercambio politico (C)

HIPOTESIS

OBSERVABLES EMPiRICOS
ESPERADOS

EVIDENCIA

FUENTE

RESULTAD
O TESTS

Pronunciamientos piblicos de actores de
veto formal e informal sobre
funcionamiento de gratuidad (PC1)

Pronunciamientos actores del
Sistema de educacion superior

Acta 13. Resolucién 001-013-CEAACES-2011
Acta 18. Resolucion 002-018-CEAACES2012
Acta 25. Resolucién 001-025-CEAACES-2012
"Reglamento del proceso de evaluacion de las
instituciones de educacién superior ubicadas en
Categoria E por el informe realizado por el

CONEA en cumplimiento del Mandato 14" y su
Reforma

Reglamento General a la LOES. Decreto Ejecutive
865 publicado en el Registro Oficial Suplemento
526 de 02 de septiembre de 2011.

Reglamento para Garantizar el Cumplimiento de la
Gratuidad de la Educacién Superior Piblica
expedido mediante Resoluciéon RPC-80-25-
No.258-2014, publicado en la Gaceta Oficial
electronica del CES el 08 de julio de 2014; y,
reformado mediante Resolucién RPC-80-34-
No.378-2014 publicada en la Gaceta Oficial del +
CES el 03 de septiembre de 2014,

Reglamento del Sistema Nacional de Nivelacidn y
Admision — SNNA. Acuerdo Ministerial 076
publicado en el Registro Oficial 910 de 12 de
marzo de 2013; reformado mediante Acuerdo 05
publicado en el Registro Oficial 12 de 11 de junio
de 2013; y, derogado a través de Acuerdo 20
publicade en el Registro Oficial Suplemento 512
de 01 de junio de 2015,

Propuestas normativas que viabilicen la
implementacién formal de la gratuidad
(PC2)

Normativa pata viabilizar la
gratuidad
Los actores de veto
establecen acuerdos
intertemporales en tomo a
la implementacion de la
gratuidad (HC)

Reglamento de Aplicacién de la Formula de
Distribucién de Recursos Destinados Anualmente
por parte del Estado a Favor de las Instituciones de
Educacion Superior / Resolucion RPC-SE-04-
No.021-2013 de 11 de junio de 2013; y reformade
mediante Resoluciones RPC-SE-04-No.031-2014;
RPC-SE-05-No.034-2014 y RPC-SE-11-No.037-
2015 en este periodo

Propuestas sobre el mangjo y distribucién
del presupuesto universitario que incidan
en la garantia a la gratuidad (PC3)

Nueva fdrmula de asignacién de
tecursos para las [ES piblicas y co
financiadas

Expansion oferta pablica para
garantizar gratuidad vs Contraccion
oferta privada. Programas de
incentivos complementarios a la
gratuidad

Propuestas para la organizacion
institucional del Sistema de educacion
superior que incida en la gratuidad (PC4)

Leyes de creacion IES. 2013
Informe de Gestién 2015. SENESCYT

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

Producto de ello, las controversias apuntaron inclusive a la forma en la que se desarrollaron
los procesos de socializacién, sefialando que no existié un método claro para incluir las
opiniones de los participantes y asi generar agregacion de intereses, con el objetivo de que
fueran asumidos también en el texto final de la propuesta. A ello se suma el inminente cese de
funciones de los dos consejos que histéricamente rigieron el sistema de educacion superior
(CONEA y CONESUP), lo cual generé fuertes niveles de confrontacion, con lo que parecia

mas dificil alcanzar acuerdos y mucho menos alcanzar la cooperacion.

En la dindmica de discusion dentro de la comision que trataba la unificacion de las propuestas
para consolidar un proyecto de ley mas o menos consensuado, el intento del oficialismo por
sefialar a la minoria de oposicion como la responsable de obstaculizar el proceso fue
permanente. A su vez, ya en la sesion de votacion, las criticas de la oposicion apuntaban a

sefialar que “ciertos integrantes de Alianza Pais tomaron medidas para asegurar su aprobacion
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(de la ley), aunque éstas sean ilegales” (Informe sobre el veto presidencial). Ademas, seguian

existiendo temas sin consenso, como se ve en la tabla 5.9.

Tabla 5.9. Resumen de los principales disensos al proyecto de Ley oficialista (2)

Tema Detalle

a. El CES debe contar con representacién de las IES publicas. Los académicos

designados mediante concurso, no son representantes de las universidades

b. El CEAACES debe integrarse con ciudadanos idoneos de elevada formacion

Relativo a los o o » . . ] . .
] académica, sin vinculacion con el ejecutivo ni con las universidades.

Consejos
c. Atribuciones conferidas al CES rompen el espiritu constitucional de la
autonomia académica, administrativa y organica de la universidad. Impone
sanciones a las maximas autoridades de las IES.

IES a. Creacion de nuevas universidades: es necesario robustecer a las universidades
existentes y no improvisar creando nuevas.

Cogobierno a. No deben participar los estudiantes de primer afio, su voto introduce un

componente netamente politico, que se debe evitar.
b. Dejar constancia que los gremios no son parte del cogobierno.

Autoridades IES  a. Todas las autoridades académicas deben ser escogidas mediante votacion

universal.

b. Es imperativo endurecer requisitos para candidatos a rectores y vicerrectores.

Secretaria del c. La SENESCYT es inconstitucional y no puede ejercer la rectoria de la

Ejecutivo educacion en los niveles tercero y cuarto.

Fuente: “Intervencion del sefior Edgar Samaniego, rector de la Universidad Central del Ecuador”, 1ro.
de julio 2010, https://www.youtube.com/watch?v=hARQgv2RPh0&feature=youtu.be.

A pesar de ello, ya en el segundo debate llevado a cabo en el pleno, el presidente de la
Comision, Raul Abad, sefialé que existia finalmente un (fragil) acuerdo con los principales
representantes opuestos al proyecto de ley: Gustavo Vega (CONESUP), Enrique Ayala
(Universidad Andina Simén Bolivar-UASB) y Yolanda Alban (Asociacion de Institutos
Técnicos y Tecnoldgicos). Posteriormente, como ya se menciono en la seccién anterior, la
LOES fue aprobada el 4 de agosto de 2010 y enviada al ejecutivo, el que luego de
aproximadamente un mes la vetd parcialmente, lo que causé de nuevo controversia y

distanciamiento entre los actores y los acuerdos principales alcanzados.
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Con respecto a la igualdad de oportunidades, el veto presidencial planted que las IES publicas
y las privadas tuvieran el mismo porcentaje para el otorgamiento de becas y ayudas
econdmicas, a pesar de que el documento aprobado, como ya se observo, planteaba
porcentajes diferenciados segun IES publica o privada. Asimismo, se restablecieron las
atribuciones para la entidad del ejecutivo, la SENESCYT, que hacian parte del proyecto
oficialista original, desechando de esta forma lo aprobado en el pleno de la Asamblea

Nacional.

Ante la situacion planteada, el pleno de la Asamblea Nacional intent6 resolver el veto parcial
sin éxito. Los asambleistas de oposicion en rechazo al texto buscaron dejar sin quérum al
pleno, y con este fallido intento la normativa se aprobo por elMinisterio de la Ley, dejando en
evidencia dos elementos importantes para comprender la dinamica de interaccion de los
actores del sistema y los arreglos institucionales. Por un lado, la profunda desarticulacion de
la oposicidn, asi como la caracteristica de gobierno, jerarquico burocratico instaurada por el

Ejecutivo, a fin de alcanzar la adaptacion de sus intereses particulares.

Las principales reacciones sefialaron “[...] Los cambios impuestos no se generaron dentro de
los linderos del primer debate, es evidente que hubo un pacto deshonesto primero,
acercamiento y luego traicion” (Gustavo Vega en Rosales 2015, 68). Ademas, los recogidos

en la opinion pablica. En general sobre la LOES:

La promulgacion de la ley en el Registro Oficial no sera mas que una pirrica victoria para el
Gobierno. En primer término, la relacion Asamblea-Ejecutivo quedd estropeada para siempre
y sera muy dificil recuperar algo de confianza que asegure una minima interaccion. En
segundo lugar, la credibilidad de la Asamblea ha terminado por los suelos y sera casi
imposible reconstruirla [...]. Las acciones universitarias tendran un efecto demostrativo y
animaran a muchos ciudadanos a defender los derechos y las libertades (Carlos Larredtegui:
“Victoria pirrica”. EI Comercio, 29 de agosto de 2010. https://www.elcomercio.com/

opinion/victoria-pirrica.html).

En particular en relacion con la gratuidad, el profesor Ivan Carvajal para EI Comercio

manifestaba que:

[...] El Gobierno de la revolucion ciudadana no ha ofrecido una propuesta estratégica para la

educacion [...]. Salvo la gratuidad en la universidad pablica, no hay novedad [...]. La
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inequidad no esta en el ingreso a las universidades sino al inicio del sistema educativo, pues
los sectores méas pobres son excluidos muy pronto de la escuela o no tienen acceso a una
buena educacion [...]. El proyecto de la Senplades parte de discutibles prejuicios. Pretende
una subordinacion del sistema al Ejecutivo y no la “articulacion”, como dice la Constitucion
[...]: (“La nueva ley regulara la gratuidad”. EI Comercio, 21 de septiembre de 2010.
https://www.elcomercio.com/tendencias/nueva-ley-regulara-gratuidad.html).

Esta coyuntura marco un distanciamiento con un sector de los actores universitarios, como los

rectores y académicos de IES publicas y privadas, por ejemplo, la UASB. De cierta manera, el

papel que desempefiaron posteriormente los incentivos, en clave de presupuesto para las IES

—estabilidad docente, gratuidad en el acceso— ayud6 a mantener un clima de relativa y

aparente estabilidad mientras se reestructuraba el sistema.®

Sin embargo, volvieron a existir desencuentros luego de que se publicaran los resultados de la

nueva evaluacion universitaria que fue producto de lo establecido en la LOES 2010. En ese

sentido, la Disposicion Transitoria tercera sefialo:

En cumplimiento al Mandato Constituyente nimero 14, las instituciones de educacién
superior que se ubicaron en la categoria E por el informe CONEA, deberan ser evaluadas
dentro de los 18 meses posteriores a la promulgacion de esta Ley. Mientras se cumple este
plazo, dichas universidades y escuelas politécnicas no podran ofertar nuevos programas
académicos de grado ni realizar cursos de posgrado. Las Universidades y Escuelas
Politécnicas que no cumplieren los parametros de calidad exigidos por el CEAACES en esta
evaluacion, quedaran definitivamente suspendidas. Sera obligacion de la Asamblea Nacional
expedir inmediatamente la Ley derogatoria de las leyes de creacion de estas Universidades y
Escuelas Politécnicas. Se garantizan los derechos de los estudiantes de estas Universidades y
Escuelas Politécnicas para que puedan continuar sus estudios regulares en otros centros de
educacion superior, rigiéndose por las normas propias de estas instituciones. Para el efecto, el
CES elaborara, coordinard y supervisara la ejecucion de un Plan de contingencia (Ley

Organica de Educacion Superior 2010).

39 Disposicion General Décima Primera. El Estado promovera un Proyecto de Excelencia, a través del
otorgamiento de estimulos financieros a las universidades y escuelas politécnicas que los organicen. Para

acceder a los estimulos financieros, las universidades y escuelas politécnicas publicas y particulares deberan
planificar programas de calidad académica, con docentes y alumnos a tiempo completo, equipamiento adecuado,

y ademas inscribirse dentro de las prioridades definidas en el Plan Nacional de Desarrollo (Ley Orgéanica de
Educacion Superior 2010).
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Luego de transcurrido el periodo de la nueva evaluacién a las veintiséis IES en categoria “E”
segun el Informe del CONEA (2009), el nuevo organismo a cargo de este proceso, el
CEAACES,* anunci6 oficialmente, el dia 12 de abril de 2012, que catorce universidades
serian suspendidas definitivamente, y tal proceso de cierre tendria una duracion de un afio,
mientras los estudiantes de ultimo afio terminaran su carrera. Para el resto de los semestres, el

CES aplicaria un plan de contingencia.

A pesar de que cuando inici6 el proceso en el contexto del Mandato 14, este conté con un
amplio respaldo de los actores del sistema, en el momento de los resultados y el consecuente

cierre de IES, la opinion publica sefialaba:

Aunque la intervencion del Estado en algunas universidades de baja calidad era absolutamente
necesario, [sic] los resultados del plan de cierre y contingencia aplicado a 14 instituciones
revelan altas dosis de improvisacion. Los operativos de seguridad y los despliegues policiales
tipo “comando” demostraron que por encima del drama humano de estudiantes y familias se
pretendia lograr un golpe de efecto mediatico y politico. Miles de estudiantes han sido
olvidados y hoy enfrentan el espectro de la exclusion definitiva (“¢Coercién o colaboracion?”.
El Comercio, 1ro. de agosto 2012. https://www.elcomercio.com/opinion/coercion-o-

colaboracion.html).

Asimismo, Arturo Villavicencio, advierte:

[...] de la evaluacién que yo hice, unas dieciocho a veinte universidades tenian que
desaparecer, pero vinieron muchas presiones politicas, ;Cémo desaparecer la Universidad
Estatal Peninsula de Santa Elena o la Universidad Politécnica Estatal del Carchi, que fueron

ampliamente cuestionadas?, pues significaba perder votos en esas provincias.*!

Por otro lado, se puntualizaba que el proceso “Para algunos padres de familia es una
atrocidad. Para los detractores del régimen es un dafio moral. Y para la mayoria de

ciudadanos es un acierto” (“Cierre de universidades”. EI Mercurio, 12 de abril de 2012). En la

misma linea, el presidente Correa, afirmaba que “El cierre de universidades es de las cosas

40 Acta 13. Resolucion 001-013-CEAACES-2011/Acta 18. Resolucién 002-018-CEAACES2012/Acta 25.
Resolucién 001-025-CEAACES-2012/ “Reglamento del proceso de evaluacion de las instituciones de educacion
superior ubicadas en Categoria E por el informe realizado por el CONEA en cumplimiento del Mandato 14” y su
Reforma.

41 Arturo Villavicencio, entrevista con la autora, octubre de 2017.
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mas importantes que ha hecho la revolucion. Si antes los gobiernos luchaban con todas sus
fuerzas por salvar banqueros, nosotros lucharemos por salvar la educacién” (Rafael Correa:
“Enlace ciudadano”, no. 363. 1ro. de marzo de 2014. https://www.youtube.com/watch?
v=zHV6khPJ4yc).

Otro momento que marco tension en la interaccion entre los actores y los arreglos
institucionales recientemente implementados, fue la creacion del Sistema Nacional de
Nivelacion y Admision (SNA) con la consecuente aplicacion del examen nacional para la
educacién superior (ENES). Iniciado en 2012, se caracterizd por generar resistencias, esta
vez, sobretodo, en los académicos y estudiantes, quienes cuestionaron la légica meritocratica
y su aparente reproduccion de desigualdades, lo que ahondaria ain mas la brecha entre
quienes acceden a la universidad publica, con base en el quintil de pertenencia. Sin embargo,
esta data, en términos de desempefio (relacion objetivo-resultado), se analizaré en la seccion

siguiente.

Interesa evidenciar la controversia surgida a partir de la aplicacion del ENES en relacién con
lo que algunos autores han denominado la “guerra de datos” (Cabrera 2015). Por un lado, el
gobierno sustentaba permanentemente los supuestos avances en materia de acceso a la
educacion superior luego de implementada la gratuidad y regulado el acceso, aunque la
informacidn no se encontraba disponible al publico, a pesar de que la LOES 2010 cred el
Sistema Nacional de Informacion de la Educacion Superior Ecuatoriana (SNIESE). Se
corrobora lo dicho al revisar un extracto del “Manifiesto ENES” respaldado por un centenar

de académicos, docentes y estudiantes:

[...] el Gobierno se niega a poner a disposicion de la sociedad las bases de datos del ENES,
como deberia hacerse con informacion producida con dineros publicos. Esto es una grave
limitante para la investigacion y el debate publicos que ameritaria el disefio y la aplicacion de
esta prueba. La falta de esta informacion, que el régimen maneja con reserva, hace imposible,
en criterio del Grupo, determinar si realmente se esta superando la discriminacion sobre
grupos tradicionalmente excluidos de nuestro pais (Grupo de Trabajo Universidad y

Sociedad).*?

42 \fer: https://universidadsociedadec.wordpress.com/2016/01/07/el-enes-entre-la-opacidad-y-la-incertidumbre/
Consultado en marzo de 2018.
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Conforme a lo revisado, son varios los momentos de la politica en los cuales los actores se
disputan la hegemonia de sentido sobre el problema. Con esto, el conflicto termina afectando
la capacidad del sistema de politica, pero también del sistema politico, para lograr resultados
satisfactorios en clave de acuerdos. Es evidente entonces, que, al alto nivel de conflictividad
del sistema, subyace probablemente un disefio institucional incidente en la efectividad para
resolver los problemas de los procesos de politicas, puesto que las reglas determinadas por la
constitucion de los actores y sus capacidades institucionales no resultan efectivas para la
cooperacion. Por tanto, de la evidencia recabadase considera que la prueba PC1 cuenta con
validez suficiente como para ganar confianza en la hipotesis HC, con lo cual su resultado es

positivo.

La prueba PC2, construida a partir del instrumento de autoridad, de ser cierta la hipétesis HC,
plantea explorar evidencia que demuestre el desarrollo de propuestas normativas para
viabilizar la implementacion formal de la gratuidad. En ese sentido, la evidencia recabada que
se presenta a continuacion se enfoca en dos instrumentos normativos generados para

implementar la gratuidad y regular el acceso.

En ese proposito, el Reglamento General a la LOES, publicado en septiembre 2011, plantea:

Art. 3.- Del sistema de nivelacion y admision. -La SENESCYT, implementara el Sistema de
Nivelacion y Admision para el ingreso a las instituciones de educacion superior publicas. El
Sistema de Nivelacion y Admisién tendra dos componentes. El de admisién tendré el caracter
de permanente y establecera un sistema nacional unificado de inscripciones, evaluacién y
asignacion de cupos en funcién al mérito de cada estudiante. EI componente de nivelacion
tomara en cuenta la heterogeneidad en la formacion del bachillerato y/o las caracteristicas de
las carreras universitarias

Art. 4.- De los requisitos para el ingreso a las instituciones del sistema de educacion superior. -
Las instituciones de educacion superior particulares podran establecer, en sus respectivos
estatutos, requisitos adicionales a los determinados en la ley para el ingreso de sus estudiantes,
observando los principios de igualdad de oportunidades, mérito y capacidad. La SENESCYT
observara que se cumplan los principios de igualdad de oportunidad, mérito y capacidad.
Disposicion General Tercera. La SENESCYT notificara al Ministerio de Finanzas las
asignaciones y rentas que, por concepto de FOPEDEUPO [Fondo Permanente de Desarrollo
Universitario y Politécnico] y compensacion de la gratuidad, tuvieran derecho las

universidades y escuelas politécnicas conforme a la Ley, el presente reglamento y el
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respectivo reglamento que para el efecto expida la SENESCYT (Reglamento General Ley

Orgénica de Educacion Superior 2011).

Por otra parte, se encuentra el Reglamento para Garantizar el Cumplimiento de la Gratuidad
de la Educacién Superior Pablica, que centralmente busco establecer procedimientos para el
efectivo cumplimiento de la gratuidad de la educacién superior publica hasta el tercer nivel,
en todas las modalidades de estudio. Se resalta de este instrumento la aplicacion de criterios
para establecer los beneficiarios del derecho a la gratuidad. Asi:

Articulo 9.- [...] Para ser beneficiarios de la gratuidad de la educacion superior publica, los
estudiantes deberan cumplir con los siguientes requisitos:

1) Ser estudiante regular de la institucion de educacién superior, de acuerdo a lo establecido
en este Reglamento.

2) Cursar por primera vez una carrera financiada por el Estado, con excepcion de los casos de
estudiantes que cambien de carrera por una sola vez, siempre que hayan aprobado una o varias
asignaturas, cursos o sus equivalentes del periodo académico ordinario o extraordinario de
caracter obligatorio, que puedan ser homologadas de acuerdo a las normas establecidas en el
Reglamento de Régimen Académico.

3) Cursar las asignaturas, cursos o sus equivalentes del periodo académico en el tiempo y en
las condiciones ordinarias establecidas por la respectiva institucion de educacion superior en
la carrera correspondiente (Reglamento para Garantizar el Cumplimiento de la Gratuidad de la

Educacion Superior Publica).

Con base en lo referido, se corrobora la existencia de evidencia suficiente para sustentar la

validez de la prueba PC2, con lo cual su valor probatorio es positivo.

En relacién con la prueba PC3, de ser cierta la hipotesis de esta entidad, HC, se esperaria
encontrar evidencia suficiente que confirme que existieron propuestas de manejo y/o
distribucion del presupuesto universitario que incidieron en la garantia a la gratuidad (PC3).
De manera similar a la prueba anterior, la principal evidencia demuestra que los actores del
sistema, en este caso el CES, priorizaron instrumentos de autoridad en la implementacion de
la gratuidad de la educacidn superior. Esto denota la dindmica jerarquico burocrética en la
generacion de insumos para la regulacion e implementacion de la politica sectorial, como se

ha venido sefialando a lo largo de este caso.
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Hecha la observacion anterior, la evidencia central para esta prueba PC3 es el Reglamento de
Aplicacion de la Férmula de Distribucién de Recursos Destinados Anualmente por parte del
Estado a Favor de las Instituciones de Educacion Superior, expedido por el CES mediante
Resolucion RPC-SE-04-No.021-2013.

Su objetivo fue establecer la formula de distribucién de recursos destinados anualmente por
parte del Estado a favor de las IES, asi como determinar los parametros para su aplicacion
(Art. 1). No obstante, dado que el proceso de evaluacidn y categorizacion de 2015 coloco a
ciertas IES en categorias diferentes a las de su Gltima evaluacion, la respuesta a este efecto
inesperado de la implementacion de la politica de calidad fue la expedicion de una

“Resolucion interpretativa”, que saldaba el impasse, indicando que se emplearian:

[...] los datos académicos y contables disponibles de las instituciones correspondientes al afio
fiscal anterior al afio en que se realiza el calculo. En el caso de las variaciones en el criterio de
calidad, se utilizaran los datos de la Gltima y la pendltima categorizacion realizada por el
organismo estatal responsable de la evaluacién y acreditacion de la calidad (CES. “Resolucion
Interpretativa al Reglamento de Aplicacion de la Frmula de Distribucion de Recursos
Destinados Anualmente por parte del Estado a Favor de las IES™).

Con base en la evidencia referida, se corrobora la validez de la prueba PC3, con lo cual su

valor probatorio es positivo.

Finalmente, con respecto al instrumento de organizacion, de ser cierta la hipotesis HC que
plantea la capacidad de veto formal o informal con la que cuentan los actores, a partir de la
que establecen acuerdos en torno a la implementacion de la gratuidad, a nivel empirico se
esperaria encontrar evidencia de propuestas que a nivel de organizacién institucional

incidieran en la garantia a la gratuidad (PC4).

Se espera asi demostrar que, en el nivel institucional-organizativo del sistema, se
desarrollaron incentivos que motivaron tanto al gobierno como a los actores del sector
universitario a lograr acuerdos en torno a mecanismos institucionales garantes de la gratuidad.
Para sustentar lo dicho, igual que en el caso argentino, se han recopilado dos tipos de
evidencia: la expansion de la oferta publica en contraste con la contraccion de la oferta debido
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al cierre de las catorce IES y mecanismos complementarios a la gratuidad, tales como ayudas

financieras, becas y subvenciones.

En términos de expansion, en el afio 2013 se crearon cuatro universidades publicas: la
Universidad Nacional de Educacién, la Universidad Regional Amazdnica, la Universidad de
las Artes y una universidad de investigacion de tecnologia experimental Yachay. Esto implico
un aumento de la oferta con criterio territorial, puesto que todas estas nuevas universidades
publicas se repartieron en diferentes lugares por fuera de la capital. En ese sentido, la tabla
5.10 muestra el total de universidades por tipo y categoria, sin incluir la oferta de posgrado ni
de institutos técnicos.

Tabla 5.10. Numero de universidades segln tipo y por categoria (2016)

Categoria Pdblica Privada -(I:—a(\)tteag:opr?a:
A 4 2 6
10 16 26
C 9 11 20
Total por tipo 23 29 52

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

Este proceso de expansion de la oferta no estuvo exento de controversias, puesto que fue
calificado como una pérdida de recursos del Estado, en lugar de invertirse en las instituciones

que ya estaban creadas para fortalecerlas y equiparlas.

Con relacion a los incentivos, en el marco de los programas impulsados (Convocatoria
Abierta, Universidades de Excelencia, Cooperacién Internacional Globo Comun, Docentes e
Investigadores), segun se observa en la figura 5.4, de 2007 a diciembre 2015, SENESCYT
adjudico 11501 becas para estudios de grado y posgrado en el exterior. Adicionalmente, al
interior del pais, las IES publicas y privadas consignaron 2942 becas. Finalmente, el
Ministerio de Educacion entregd 4202 becas. En total, de manera acumulada el ejecutivo
entregd 18645 becas a docentes, segun la informacidn oficial recopilada (SENESCYT 2015).
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Figura 5.4. Becas adjudicadas por SENESCYT (2007-2015)
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Fuente: SENESCYT 2015. Informe de rendicion de cuentas.

Los modos de interaccidn de los actores en un marco institucional son complejos, como se ha
evidenciado, y para unos &mbitos de politica pueden alcanzar mayores margenes de acuerdo y
por tanto ser cooperativos 0, en los casos opuestos pueden ser de tipo jerarquico (Scharpf
1997). Como se ha caracterizado, la interaccion entre los actores del sistema fue més bien en
la mayoria de las ocasiones de tipo jerarquico. Por lo tanto, si una buena parte de los actores
ven amenazados sus intereses, presentaran mas reticencia a la cooperacion (Scharpf 1997;

Scartascini y Tommasi 2011).

Con respecto a las motivaciones entre los actores, la tonica del gobierno de la Revolucion
Ciudadana fue el impulso de mejoras salariales, expansion universitaria, inversion en ciencia
y tecnologia. De alguna manera, esto le permitié solventar los continuos impasses con el
sector, sin que eso significara que se establecieran acuerdos intertemporales para mantener en
el tiempo la cooperacion. Asi, ciertas “prebendas” funcionaron como catalizadores para
destrabar las controversias y avanzar con la implementacién de las reformas y, claramente,
con la gratuidad y el acceso regulado. Entonces, los espacios de cooperacion y
establecimiento de acuerdos se canalizaron mas bien en espacios informales de la politica.
Con relacion a lo referido, la evidencia es suficiente para demostrar la validez de esta prueba

PC4, con lo cual el valor probatorio es positivo.

5.2.1.5. Institucionalizacion de la politica de gratuidad. Resultado (R) del mecanismo
causal
Con el objetivo de explicar el resultado de politica, en términos de la institucionalizacion de la

gratuidad de la educacidn superior publica, primeramente, se describira brevemente el
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contexto del ultimo periodo de mandato de la Revolucion Ciudadana (2013-2017). En ese
sentido, a nivel econémico, a tono con lo ocurrido en toda la region, el Ecuador atraveso la
caida del precio del petréleo y la apreciacion del délar con el consecuente encarecimiento de
las exportaciones, en relacion con los paises vecinos. Principalmente estos factores colocaron
en una situacién de mayor vulnerabilidad econdémica al pais, que luego de algunos afios de
crecimiento importante y sostenido del P1B,*3que para el 2015 registr6 apenas un ligero
aumento de 0,3% (CEPAL 2016). Ya en el segundo trimestre de 2016, hubo relativa

recuperacion, con 0,6% de crecimiento.

A ello se suma el terremoto acontecido acontecido en abril de 2016, que implicd medidas las
cuales, por un lado, tenian componente de progresividad, como los aportes salariales
progresivos, el impuesto unico al patrimonio, y la contribucion especial a las utilidades. Por
otra parte, otro grupo de medidas asumidas implicaron el incremento temporal del impuesto al
valor agregado (IVA) en un 2% (al 14%), y la venta de activos del Estado. El objetivo central

fue facilitar la liquidez, que en la coyuntura de entonces se volvié imprescindible.

Por otra parte, en el &mbito legislativo los resultados alcanzados fueron favorables al
gobierno, en el mismo periodo en el que se reeligio el presidente Correa (2013), con alrededor
del 55% de los votos. La Asamble Nacional se renovo, y el oficialismo obtuvo 100 de los 137
escafios posibles; seguido por el Movimiento Creando Oportunidades (CREO) con diez
representantes. EI panorama en clave de gobernabilidad, continuidad y consolidacién del
proyecto de gobierno y su orientacion en materia de politica social fue favorable. Para
algunos analistas,** muchos de los factores que han determinado el éxito electoral del
proyecto de la Revolucion Ciudadana a su vez representan un desafio para el fortalecimiento

democratico del Ecuador.

En este estudio se rescatan tres elementos de la coyuntura politica que mas fuertemente
aportaron a la continuidad de politicas de corte redistributivo, entre las que se ubican

indirectamente la educacidn superior y su gratuidad. Estos elementos son: la estabilidad

43 En promedio, el crecimiento anual del Ecuador desde 2007 fue de 3,86%. EI mejor afio fue el 2011, cuando
alcanzd el 7,9%.

4 A decir de Freidenberg 2013, los factores se resumen en: a. La gestion anterior de los gobiernos de Correa y su
gobierno (voto retrospectivo); b. alta valoracion del presidente y de su gestion ante los ciudadanos; c. la
estabilidad econémica y el éxito de las reformas ante la ciudadania; d. La bonanza petrolera y las politicas
sociales redistributivas (el clientelismo rentista); e. la ausencia de la una oposicion que sea percibida como
alternativa al proyecto de revolucion ciudadana; f. El discurso de inclusion del presidente.
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econdmica de todo su periodo, la concepcidn en la ciudadania de que las reformas
implementadas han sido exitosas y, finalmente, la ausencia o desarticulada oposicion que no

lograba posicionarse como una alternativa al proyecto politico de Correa (Freidenberg 2013).

De manera particular, la dindmica establecida a nivel del sistema politico institucional en el
sector de la educacion superior, sin duda ha generado un modo de interaccién con
singularidades propias, como ya se ha revisado en otras secciones. En efecto, al igual que en
el caso argentino, la “centralidad —casi— fundacional” de la autonomia (Chiroleu 2016)
articulo las disputas principales y determind la interaccion de los actores del sistema con el
Estado, si bien se reconoce que acorto “los margenes de los hacedores de politicas
sometiéndolas a una negociacion, muchas veces compleja con un conjunto de actores
universitarios reticentes a los cambios [...]” (Chiroleu 2016, 120). De todas formas, contrario
al caso argentino, en el Ecuador el Estado asumiden el periodo analizado el “control” y el
monopolio interpretativo del problema y las soluciones requeridas.

Con relacion al entorno de politicas, se ubica un elemento central que establecié un marco de
incentivos para la cooperacion al interior del sistema: el nuevo régimen de escalafon y carrera
docente, que regulé dedicacion, estabilidad, remuneracion, estimulos, jubilacion, entre otros
aspectos. En ese sentido, en el cual los actores encuentran reglas institucionales dentro de
entornos politicos especificos, tales reglas configuran los comportamientos, aunque estan
sujetas a desafios y cambios bajo condiciones particulares (Scharpf 1997; Lowndes y Roberts
2013). En efecto, posterior a la publicacion del referido reglamento, algunos sectores*
presentaron un manifiesto en la Asamblea Nacional, que sefialaba que “la Constitucion
garantiza la autonomia académica, administrativa, financiera y organica de las universidades
y escuelas politécnicas; sin embargo, consideramos que el nuevo reglamento violenta esta

autonomia”.*6

Ahora bien, la hipétesis planteada para la entidad R establece que la gratuidad en la educacion
superior se mantiene como un objetivo a pesar de: 1) los cambios contextuales y

2) del desemperio de la politica (HR) (ver tabla 5.11). Vale aclarar que el desempefio se

4 Asociaciones de trabajadores, estudiantes y profesores de la Politécnica Nacional, de la Universidad Central y
de la Federacion de Estudiantes. (Ver: https://www.eluniverso.com/2012/10/25/1/1355/movilizaciones-pedir-
reformas-loes.html).

46 “Movilizaciones para pedir reformas a Ley de Educacion Superior (LOES)”. El Universo, 25 de octubre de
2012. https://www.eluniverso.com/2012/10/25/1/1355/movilizaciones-pedir-reformas-loes.html.
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concibe en términos del resultado alcanzado producto de su implementacion, es decir, qué tan
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efectiva ha sido la gratuidad reduciendo la desigualdad en el acceso.

Tabla 5.11. Institucionalizacion de la gratuidad (R)

HIPOTESIS

OBSERVABLES EMPiRICOS
ESPERADOS

EVIDENCIA

FUENTE

RESULTAD
O TESTS

La gratuidad en la
educacién supetior se
mantiene come un objetiv,
a pesar de: 1) los cambios
contextuales v 2) del
desempefio de la politica
(HR)

Infomacion oficial reconoce el principio
de gratuidad en ¢l Sistema de educacion
superior (PR1)

Discursos oficiales de gobiemo

Informe a la Nacién 2016. Presidente de la
Repiiblica
Informe a la Nacién 2007-2017. SENPLADES

n

Normativa sectorial incluye como
principio a la gratuidad (PR2)

Instrumentos normativos que
operativizan y ajustan instrumentos
para mantener la gratuidad y
garantizar ¢l derecho a la educacién
supetior piblica

Reglamento para Garantizar la Igualdad de Todos
los Actores en el Sistema de Educacion Superior.
Expedido mediante Resolucién RPC-S0-22-
No.414-2017 vigente a partir del 30 de junio de
2017.

Reglamento CES sobre Niveles ¢ inaemento de
aranceles, en las instituciones particulares de
educacién superior.

Reglamento del Sistema Nacional de Nivelacion y
Admision (SNNA). Acuerdo Ministerial 065
publicado en el Registro Oficial 1000 de 09 de
mayo de 2017; reformado mediante Acuerdo 124
publicado en el Registro Oficial 98 de 12 de
octubre de 2017; Acuerdo 201 publicado en el
Registro Oficial 101 de 17 de octubre de 2017,
Reformas a la LOES contenidas en la Ley organica
de extincion de las universidades v eseuelas
politecnicas suspendidas por CEAACES v,
mecanismos para asegurar la eficiencia en la
distribucién y uso de recursos piblicos en el
sistema de educacion superior. Publicada en el
registro oficial 913 de 30 de diciembre de 2016,

Presupuesto del Sistema de educacién
superior opera sin alterar ¢l cumplimiento
de la gratuidad (PR3)

Presupuesto para el funcionamiento
del Sistema de educacion superior.

Informe de gestion SENECYT 2016; 2017
Presupuesto General del Estado-Ministero de
Finanzas

Sistema de educacidn superior opera sin
cambios que trastoquen la gratuidad (PR4)

Sistema institucional universitario
opera garantizando gratuidad

Informes analiticos SENESCYT 2018,
Informe a la Nacién 2007-2017. SENPLADES

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

Por lo tanto, de ser cierta la hipdtesis HR, a partir del instrumento de informacion a nivel
empirico se esperaria encontrar informacion oficial que posicione a la educacion superior
publica y gratuita como uno de los principios que rigen al sistema de educacidn superior
ecuatoriano. En efecto, la evidencia recabada se basa en una declaracion oficial realizada por
el presidente Correa, durante su pentltimo Informe a la Nacion en 2016 (puesto que su Gltimo
informe lo entregd por escrito durante el cambio de mando presidencial, en mayo 2017). Y, la
segunda evidencia es el Informe a la Nacion de SENESCYT periodo 2007-2017.

En su Informe de labores, llevado a cabo el 24 de mayo de 2016, en el Pleno de la Asamblea

Nacional, sefialo:

El Ecuador se encuentra en un profundo proceso de transformacion radical de la educacion
superior, basada en cuatro pilares fundamentales que son la democratizacion, calidad,

pertinencia y generacion de conocimiento, para instaurar un sistema universitario de
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excelencia y este a su vez, sea el generador de ciencia, tecnologia e innovacion. Entre las
cifras mas importantes se encuentran los USD. 9.445 millones dolares invertidos en materia de
Educacion Superior, que se evidencia en el 2,12% del Producto Interno Bruto (PIB). [Esto]
ubica al Ecuador como uno de los paises que mas invierte en el ambito de la educacién

superior en toda la region.

Por otra parte, en el “Informe a la nacion”, trabajado por SENPLADES, se constata el lugar
central de dos elementos fundantes de la reforma a la educacién superior iniciada en 2008 con

el Mandato 14: la calidad y la gratuidad. Asi, se sefiala:

Han sido necesarias reformas legales y acciones complementarias, surgidas desde las mismas
instituciones, para concretar el cambio de la politica publica en la educacién superior. Todas
esas medidas han logrado democratizar el acceso y mejorar su calidad. Esto se refleja en un
aumento de 260 000 estudiantes en la matricula, que paso6 de 443 509 a 703 806 entre 2006 y
2014. La tasa bruta de matricula se elevo del 28% al 39%, lo cual refleja que se superd la

elitizacion educativa propia del paradigma neoliberal (SENPLADES 2017, 149).

La evidencia aqui referida demuestra que la gratuidad y el acceso a la universidad publica se
mantuvieron siempre en un lugar central de la gestion a nivel de la informacién oficial. Por lo

tanto, el resultado de la prueba planteada PR1 es positivo.

Respecto al instrumento de autoridad, de ser cierta la hipétesis de esta entidad (HR), se
esperaria encontrar evidencia que sustente la existencia de normativa sectorial que incluye a
la gratuidad como un principio del sistema de educacion superior (PR2). En ese sentido, la
evidencia recabada demuestra la expedicion de tres reglamentaciones que, entre otros
aspectos, ajustan la regulacién sobre el acceso, el proceso de ingreso, asi como la nivelacién y

admisidn al sistema de educacion superior publico (Resolucién RPC-S0O-22-N0.414-2017).

Por otra parte, se encuentra el Reglamento del Sistema Nacional de Nivelacién y Admisién
(SNNA), reformado a 2017, cuyo ambito de aplicacion se enfocaba principalmente en el
proceso obligatorio de los aspirantes para acceder a las IES publicas, asi como la
“implementacion de la politica de cuotas a favor del ingreso al sistema de educacion superior
publico y particular, y las politicas de accién afirmativa para el acceso a la educacion superior
publica” (Acuerdo 216 publicado en el Registro Oficial 103 de 19 de octubre de 2017).
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Finalmente, se constata que en el afio 2016 se realizaron reformas a la LOES a través de la
sancion de la Ley Organica de Extincién de las Universidades y Escuelas Politécnicas,
suspendidas por CEAACES y, mecanismos para asegurar la eficiencia en la distribucion y el

uso de recursos publicos en el sistema de educacidn superior.

Con base en la evidencia referida se confirma que la gratuidad de la educacién superior se
mantiene inclusive hasta casi finalizar el periodo de gobierno, como un objetivo a garantizar
por parte del Estado, con lo cual el valor probatorio de esta es alto y la prueba PR2 es

positiva.

En relacion con el instrumento del financiamiento, de ser cierta HR, se esperaria encontrar
evidencia que demuestre el sostenimiento o inclusive mayor dinamizacion en los recursos
inyectados al sistema universitario PR3. En otras palabras, evidencia suficiente que corrobore
la centralidad de la universidad publica en el modelo de desarrollo ecuatoriano,
independientemente de la efectividad de la politica para reducir desigualdades sociales, y a

pesar de que las condiciones contextuales cambiaran.

En ese sentido, la evidencia recopilada (figura 5.5) sefiala un papel mucho mas activo en la
ultima década de analisis. En efecto, el gobierno incremento el presupuesto para el sistema de
educacion superior. Este incremento, sin duda, se explica por tres factores. En primer lugar, la
importancia de este nivel de educacién hizo que siempre forme parte de la agenda
gubernamental, particularmente a partir del nuevo modelo de desarrollo adoptado por el
gobierno de la Revolucion Ciudadana. En segundo lugar, la atencién a la gratuidad implic6 un
compromiso de recursos importante, que ha sido no solo sostenido sino incrementado a lo
largo del periodo analizado. Finalmente, la creacion de cuatro nuevas IES publicas y el
fortalecimiento de roles de los consejos CES y CEAACES explican también la evolucion que

se observa en la figura 5.5.
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Figura 5.5. Evolucion del presupuesto para el sistema de educacion superior 2008-2016 (en millones
de ddlares)
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Fuente: SENESCYT 2016.

Cabe agregar que, como resultado del contexto socioecondmico antes descrito, para el afio
2016 se evidencia una ligera contraccién del presupuesto. Por otra parte, el porcentaje de
participacion de la educacion superior en el PIB anual (figura 5.6) en el periodo analizado se
incrementd de manera importante, alcanzando su pico mas alto en el afio 2014 (2.12% del
PIB). Esto coloc6 al Ecuador como el pais que méas porcentaje del PIB destinaba a la

educacion superior de la region.

Con relacién a la ejecucion presupuestaria (figura 5.7), como se observa, esta ha ido en
aumento. Sin embargo, en promedio, para el afio 2013, del monto total ejecutado Unicamente
el 9% correspondia a recursos que no se destinaban al pago de personal administrativo,
también conocido como gasto corriente. En ese sentido, desde una aproximacion bastante

general, sin tener el detalle sobre como se gastaron estos recursos,

[...] supone que casi el total de los recursos que ejecutan las IES se destina al mantenimiento
del personal docente y administrativo. Registrandose relativamente poca inversion en
cuestiones como investigacion, infraestructura y equipamiento técnico-cientifico, entre otros
aspectos relevantes para el desarrollo de la universidad ecuatoriana (Zabala-Pefafiel 2017b,
5).
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Figura 5.6. Porcentaje de participacion en el PIB (2008-2016)
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Fuente: SENESCYT 2016.

Figura 5.7. Ejecucion presupuestaria en millones de dolares (2008-2016)
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Fuente: SENESCYT 2018.

En ese mismo sentido, un estudio de costo 6ptimo por carrera, realizado por SENESCYT en
el afio 2015 (Ballas 2017), sefiala que los recursos financieros son suficientes para garantizar
la gratuidad. Queda pendiente adn el analisis de la calidad del gasto y la baja ejecucion
presupuestaria, lo que puede entorpecer el efectivo aprovechamiento e inversion de los

recursos publicos. Ademas, en clave de incentivos, luego de que entrara en vigencia el
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“Reglamento de escalafén docente”, segln el mismo informe referido (SENESCYT 2015), en
el 2014 el gasto administrativo se redujo 35%.

En relacion con lo referido, la evidencia sustenta que el presupuesto del sistema de educacién
superior opera sin alterar el cumplimiento de la gratuidad (PR3), e inclusive se ha elevado,
con lo cual la validez de la prueba es alta y su resultado es positivo.

Finalmente, con base en el instrumento de organizacion, si es cierta la hipotesis sobre la
institucionalizacion (HR), se esperaria encontrar evidencia que muestre adecuadamente que el

sistema de educacion superior opera sin cambios que trastoquen la gratuidad (PR4).

En efecto, a la par de la ampliacion de la oferta y por lo tanto la expansion del sistema con la
creacion de las cuatro universidades publicas, segun datos oficiales, el 72% de los estudiantes
que ingresan a las IES publicas corresponden a las primeras generaciones familiares que
acceden a la universidad, lo que seria cuatro veces mas alto del registrado en 2006 (Ramirez
2016). En ese mismo sentido, la probabilidad de que una persona con escasos recursos

econdmicos acceda a la universidad, evolucioné del 33 al 66%.

En general, esto se corresponde con la tendencia al aumento del acceso a la educacién en la
region, queincluye el acceso la educacion superior. En esta tltima se duplico la inscripcion en
la Gltima década, lo que podria decirse que incidié en un aumento en la igualdad de
oportunidades (Messina y Silva 2017; CINDA 2016). En el orden de las ideas presentadas, en
la figura 5.8 se observa la evolucion de la tasa bruta de matricula, teniendo la previsién, no
obstante, de que la metodologia de calculo cambio entre los afios 2011 y 2012, con lo cual

resulta imposible comparar ambos periodos.
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Figura 5.8. Tasa bruta de matricula en educacion superior tercer nivel en universidades
y escuelas politécnicas (2008-2016)*’

31,00 %

29,80 %

28,40 %

27,76 % 27,81 %

27.30% 27,91 %
26,30 % 26,78 %

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Fuente: Datos de Ponce y Carrasco 2016 y SENESCYT 2018.

Segun datos oficiales de SENESCYT, la matricula de los mas pobres se duplic6 en 20%, un
logro atribuible a la gratuidad y a los mecanismos complementarios como becas para personas
de escasos recursos (SENESCYT 2016). Ahora bien, en la figura 5.9 se presenta informacion
lo mas aproximada posible para caracterizar el perfil de quienes ingresan; esto debido a que
no existen datos consolidados recientes, y los valores reportados de los datos existentes distan
radicalmente en funcion de quien los produce. Una de las razones podria ser atribuible a la
guerra de datos mencionada en otra seccidn, pero sobretodo vale puntualizar la falta de datos

oficiales disponibles.

47 En el afio 2012 se realizé un cambio en la formula de céalculo por el INEC, por lo que las series 2008-2011 y
2012-2016 no son comparables.
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Figura 5.9. No acceso a la educacidn, por razones econémicas (2008-2017)

50,00 %
0,405
37,50 % 0389
25,00 % 0.287
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12,50 % 0,149 !
0,12 0,132 0,129
0,00 %
2007 2009 2012 2014 2016

Fuente: Datos de SENESCYT 2012 (serie 2008-2010) y SENESCYT 2018 (serie 2011-2016).

El indicador define como privados del derecho a la educacion a los jovenes entre dieciocho y
veintinueve afios que, habiendo terminado el bachillerato, no pueden acceder a un centro de
educacion superior de tercer nivel por falta de recursos econémicos (SENESCYT 2018). Se
reporta de esta manera que el nivel mas bajo se registra en el afio 2011, que se incrementade
manera importante hacia el 2017. Sin embargo, entre 2008 y 2010 se dio un drastico
descenso, como se puede observar. En general la brecha en el acceso a nivel regional entre
quintiles extremos, es de 35% (CINDA 2016, 112), a pesar de lo cual hace falta acceder a las
bases de datos oficiales para poder establecer un andlisis primeramente comparable y objetivo
sobre el estado real del acceso a la educacion superior publica, sin sesgos de ningun tipo.

Destacan los procesos de evaluacién y aseguramiento de la calidad que, a pesar de las
distorsiones propias de estos procesos, cada vez méas propenden a incluir el discurso y la
cultura de la calidad en las IES. Adicionalmente al cierre de las catorce universidades, como
se reviso en otra seccidn, se cerraron también 125 institutos técnicos y tecnoldgicos, que a

decir de la informacion oficial (SENESCYT 2016), no funcionaban regularmente.

Adicionalmente, un elemento importante y complementario a la politica de educacion
superior fue el desarrollo de la Encuesta Nacional de Actividades de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (ACTI) 2009-2014, la cual reporta que el gasto total pasé de 1,63% al 1,88% del
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PIB. En términos absolutos, en 2014 fue de 1 923 millones USD, un incremento de 905
millones USD en relacién con 2009. Asimismo, para en el afio 2014, en Ecuador se registro
una tasa de 1,59 investigadores por cada 1000 personas de la poblacién econdGmicamente ctiva
(PEA), una tasa superior al promedio de América Latina y el Caribe, que llegd a 1,30. Esto
ubico al pais segundo en la region, después de Argentina. En contraste, en 2007, Ecuador se
encontraba en el dltimo lugar de los paises que contaban con docentes dedicados a la
investigacion cientifica que generaban conocimiento (SENPLADES 2017, 156-158).

Un tema que se resalta a nivel de organizacion es la permanencia de las autoridades, lo que es
una muestra de cierta estabilidad y continuidad de las lineas programaticas de la politica. Sin
embargo, en materia de gratuidad, a pesar de que los jovenes podrian estar accediendo mas,
segun lo revisado se advierte la prevalencia de una desarticulacion con el sistema de
educacidén basico y medio; pues este tiene por objetivo ampliar la cobertura y el acceso,
mientras que en el sistema de educacién superior predomina la calidad. Estos desencuentros
se enmarcan en un contexto en el cual aun existen amplias diferencias entre la
universalizacion de la educacion basica y la matricula en bachillerato, configurando de esta
forma tales condiciones estructurales que luego impactan en el acceso a la educacion superior,

a lo que se agrega la restrictividad en el acceso por medio de la aplicacion de la prueba ENES.

En el estudio realizado por Cabrera (2015), al revisar el perfil de las instituciones de nivel
medio que obtuvieron mejor puntaje y desempefio en la prueba ENES del afio 2012, casi la
totalidad de estos fueron colegios privados. En contraste, la informacion oficial enfatiza en
que “en los dltimos tres afios hay un incremento importante del porcentaje de estudiantes [...]
que provienen de colegios publicos [...] siete de cada diez estudiantes que ingresan a traves
del SNNA vienen de un bachillerato Pablico” (Ramirez 2016, 27).

Independientemente de que las apreciaciones al sistema de admisién sean opuestas, como se
ha visto, no se puede dejar de referir que la critica principal a los exdmenes estandarizados es
que estos, no solo identifican y seleccionan a los mejores por su desempefio, Sino que
sobretodo eligen a quienes se encuentran en ventaja gracias a su condicion social. Esta
distorsion de los procesos de admision los vuelve adversos o contrarios a los resultados de
politica que se busca con la gratuidad: la democratizacién del acceso mediante la efectiva

reduccién de las desigualdades en esta materia.
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Las diferencias en las trayectorias educativas previas, junto a otros factores contextuales,
determinan el acceso y la permanencia en el nivel superior de educacién. Por lo tanto, es
importante una orientacion del acceso hacia lo que Puyol (2001) llama “igualdad equitativa de
oportunidades”, segun la cual los estudiantes adquieren un mismo nivel de condiciones a
partir de la asignacién de mayores recursos a quienes asi lo requieren. En otras palabras, por
medio de una desigualdad en la distribucion de los recursos. Este criterio permite que la
responsabilidad del acceso no se individualice sobre el estudiante Unicamente, sino que se

asuma la responsabilidad de los otros actores del sistema, como las propias IES.

Finalmente, es relevante considerar la distribucién de los beneficios de una politica publica,
sobretodo cuando compensar a los perdedores no es una tarea facil (Franco y Scartascini
2014, 4). En efecto, esto ha sido una constante en el caso ecuatoriano, por lo que es
fundamental el disefio de intervenciones que aborden los vinculos y las interacciones entre
politicas, incluso aquellas politicas que no necesariamente estan dentro del mismo dominio.
Tales intervenciones pueden necesitar ir mas alla de la coordinacion convencional (Peters,
2017) o la integracion de politicas (Jordan y Lenschow, 2010) para abordar los vinculos mas

fundamentales entre las politicas y los &mbitos de las politicas.

Con base en la evidencia mostrada para la prueba PR4, se considera que su valor probatorio
permite ganar confianza en la hipotesis HR sobre la institucionalizacion de la gratuidad, con

lo cual su valor es positivo.

Ahora bien, siguiendo la estrategia metodoldgica de esta investigacion, en la tabla 5.12 se
presenta la cuantificacion de las pruebas (hoop)*trabajadas en cada entidad del mecanismo
causal. Esta aplicacion formal del razonamiento bayesiano evalla numéricamente la evidencia
empirica recolectada y, al igual que en el caso argentino, se calcula la confianza posterior a la
luz de la evidencia recopilada p (h | €), siguiendo el teorema de probabilidad de Bayes
(Bennett 2006; 2015 en Fontaine 2020, 56).

48 Cuya caracteristica es de alta certeza e | h)), aunque baja exclusividad e[=h)) (Collier 2011).
y p q J p
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Tabla 5.12. Formalizacion bayesiana de pruebas de tipo hoop, Ecuador

Test Result CH#)=
empiricos. test p(h) p(=h) p(elh) p(-elh) p(el=h) p(=el=h) p(hle) p(hi-e) o(hle) -p(h)

PD1 + 0,50 050 090 0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 0,25

PD2 + 0,75 025 090 0,10 0,30 0,70 0,9 0,30 0,15

PD3 + 0,9 010 090 0,10 0,30 0,70 0,9 0,56 0,06

PD4 + 0,9 0,04 09 0,10 0,30 0,70 099 0,79 0,02 0,99
PAl + 0,50 050 090 0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 0,25

PA2 + 0,75 025 090 0,0 0,30 0,70 0,9 0,30 0,15

PA3 + 0,9 010 090 0,10 0,30 0,70 096 056 0,06

PA4 + 0,96 0,04 09 0,10 0,30 0,70 099 0,79 0,02 0,99
PB1 + 0,50 050 090 0,10 0,30 0,70 075 013 0,25

PB2 + 0,75 025 090 0,10 0,30 0,70 090 030 0,15

PB3 + 0,9 010 090 0,10 0,30 0,70 096 056 0,06

PB4 + 0,9 004 09 0,10 0,30 0,70 099 0,79 0,02 0,99
PC1 + 0,50 050 090 0,0 0,30 0,70 0,75 0,13 0,25

pC2 + 0,75 025 090 0,10 0,30 0,70 090 030 0,15

PC3 + 0,9 010 090 0,10 0,30 0,70 0,96 0,56 0,06

pC4 + 0,9 004 09 0,110 0,30 0,70 099 0,79 0,02 0,99
PR1 + 0,50 050 090 0,0 0,30 0,70 0,75 0,13 0,25
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PR2 + 0,75 025 09 0,10 0,30 0,70 090 0,30 0,15
PR3 + 090 0,10 0,9 0,0 0,30 0,70 096 0,56 0,06

PR4 + 096 0,04 09 0,0 0,30 0,70 099 0,79 0,02 0,99

Fuente: Datos del trabajo investigativo.

Como se observa, los hallazgos en el caso ecuatoriano evidencian un valor de confianza
posterior acumulado de 0.9. Como ya se habia anunciado, la acumulacion de pruebas —que en
este protocolo de investigacion se estandarizaron a cuatro por entidad (segun cada
instrumento de politica: informacion, autoridad, tesoro, organizacion)— permiten ganar el

maximo valor de confianza posterior en cada una de las hipétesis.

La naturaleza conservadora de la prueba de tipo hoop permite, por un lado, contar con alta
certeza de que las evidencias se corresponden con las hipotesis de cada entidad del
mecanismo (HD; HA; HB; HC; HR). No obstante, esta prueba brinda baja exclusividad de
que la evidencia Unicamente explique la hipotesis de trabajo propuesta, por lo que es
importante acumularlas para mejorar la confianza posterior. En ese orden de ideas, y luego de
la seccién narrativa de cada parte del mecanismo con su respectiva evidencia, es posible
afirmar con mayor confianza que el Ecuador a partir del afio 2008 inicié un proceso de
institucionalizacién de la gratuidad en la educacion superior pablica con ciertas precisiones

que se detallan a continuacion.

Como ya se ha sefialado, tanto la calidad como la gratuidad fueron los dos pilares centrales de
la reforma en el sector universitario y por supuesto los objetivos principales de politica. Estos,
a lo largo del periodo analizado, se han venido implementando regular y sostenidamente,
aunque con ajustes a algunos instrumentos, que, en clave de implementacion, es algo
esperado, dado que una de las caracteristicas del disefio de politica es su capacidad de
adaptabilidad al contexto (Peters 2018 a y b).

El proceso de institucionalizacion de la gratuidad que tuvo lugar en el caso ecuatoriano ha
sido “formal”, debido al tipo de instrumentos privilegiados en la implementacion, que

fundamentalmente han sido normativos, guardando de esta forma una relacion con el estilo
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jerarquico burocratico de este caso. Ademas, en clave de actores, fueron el gobierno y sus

actores quienes comandaron todo el proceso de reforma, disefio e implementacion.

La implicacion de lo referido, a la luz de las evidencias recolectadas, tiene que ver con la
capacidad de veto de los otros actores, los que se ubican por fuera del aparato gubernamental
y de la coalicion de gobierno en el caso de la Asamblea Nacional. Claramente, los recursos
politicos y simbolicos empleados por el Estado para comandar el proceso fueron
diametralmente superiores, con lo cual su incidencia se fue debilitando conforme el proceso

avanzaba.

En efecto, contrario al caso argentino, el nuevo disefio legal e institucional en el Ecuador
posibilité el dominio absoluto del gobierno sobre el sector universitario en general, y sobre la
gratuidad en particular. Y consecuentemente, una cooptacion de la agenda politica, asi como
de la implementacion de la politica educativa. Asimismo, en el marco del disefio institucional
mencionado, las agencias estatales creadas emplearon modos coercitivos de gestion de
conflictos con los actores no estatales que progresivamente fueron perdiendo la capacidad de

veto en el area de politica.

Como se ha apuntado en el caso ecuatoriano, el proceso, ha sido producto de constantes
mantenimientos institucionales y de ajustes incrementales de los medios de la politica publica
en cuestién que, por supuesto, reflejan las cambiantes relaciones de poder en clave de
capacidad de veto de los actores estatales para el caso ecuatoriano. Pero también el proceso
refleja la disputa de posicion respecto de las ideas y los valores que, como contenido de la
politica universitaria en general y de la gratuidad en particular, se puso en discusién en
espacios formales como el de la Asamblea Nacional Legislativa en los momentos mas
decisivos, por ejemplo, con la aprobacion de la normativa sectorial (Ley Organica de
Educacion Superior 2010). Esta reflexion es consistente con lo planteado por Lowndes y

Roberts (2013) en relacion conel vinculo entre agencia-instituciones.

El periodo de institucionalizacion, a diferencia del caso argentino, ha alcanzado apenas una
década, con lo cual habria que ver como se comporta la politica en los siguientes afios. No
obstante, esta se ha mantenido a pesar de los cambios en la orientacién ideol6gica del

gobierno. Esto se podria explicar en correspondencia con lo planteado en la hipotesis
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principal de esta investigacion, debido a factores como el tipo de politica (redistributiva) y su

legitimidad en un espectro social mas amplio.

Finalmente, es necesario desarrollar una agenda de investigacion educativa seria en el
Ecuador, que arroje analisis desapasionados con respecto a como se ha desempefiado la
politica en su conjunto, luego de la reforma, y en especifico como ha evolucionado el acceso
y el egreso de la poblacidn estudiantil en razon de sus condiciones socioecondmicas.
Unicamente este tipo de reflexiones permitiran propender hacia mejores disefios de politicas
que, antes que revertir lo alcanzado, permitan desarrollar mecanismos segun los cuales los
actores del sistema sean los beneficiados, en clave de alcanzar acuerdos que permitan la

agregacion de intereses para facilitar asi la cooperacion.
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Conclusiones

Como se reviso en esta investigacion, el contexto internacional y los modelos de desarrollo
adoptados en América Latina son insumos importantes para establecer explicaciones
plausibles de lo ocurrido en la region, pero sobretodo para el anélisis de los casos de estudio
trabajados. En efecto, hacia 1990 la adopcion e importacion de modelos de desarrollo fue
particularmente generalizada, cuando muchos gobiernos latinoamericanos buscaron ganar
legitimidad internacional frente a instituciones financieras internacionales surgidas de una
recesion provocada por la crisis de la deuda de 1982 (Murillo 2009). Con esto, el disefio de
reformas econdmicas, sociales, legales, electorales, entre otras, estuvo fuertemente

influenciado por los procesos de difusion internacional.

En efecto, la llamada tercera ola de democratizacion en América Latina plante6 un cambio
importante. Casi todos los paises celebraron elecciones después de 1990, y algunos autores
sugieren que los paises de la region cuentan con democracias que funcionan al menos
moderadamente bien, algunos con elecciones limpias y cierto grado de pluralizacién del poder
(Brinks, Levitsky y Murillo2019). En ese contexto y con base en la evidencia empirica, hay
buenas razones para suponer que es mas dificil para un gobierno cambiar de forma unilateral
las reglas formales. Asi, la fragmentacion politica supone que una reforma institucional o
politica requiera de concesiones con multiples jugadores con veto (formal e informal) a

cambio del resultado deseado.

Sobre la base de las consideraciones anteriores, esta investigacion precisamente indaga como
en entornos de reformas politicas (D) el consenso estratégico-ideoldgico entre los actores con
poder de veto —en el cual las ideas se comparten como adecuadas, asi como el poder relativo
de los actores de oposicion— cristaliza en arreglos institucionales que configuran condiciones
para la institucionalizacion de la politica publica (R). Inclusive, a pesar de factores como la
alternancia ideol6gica de los gobiernos o los resultados de politica (en términos de desempefio
o efectividad), el contenido o “tipo” de politica (redistributiva y con réditos politico-

electorales) se reconoce como incentivo adicional a favor de la institucionalizacion.

Entrando en materia, los hallazgos del caso argentino sugieren que la centralidad de lo
publico se manifiesta en gran parte en la dindmica educativa. En los proyectos de

construccion hegemanica del Estado y la nacion, la educacion se posicioné como un problema
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de orden publico, vinculandose a la tarea primordial de producir referencias simbdlicas que
actuaron en cierta medida como un arco de solidaridades frente al fraccionamiento y
antagonismo de las fuerzas sociales (O’Donnell 1978, 4). Segun se ha revisado, el Estado fue
el agente central en el proceso de conformacion de la “identidad nacional”; y la escuela
publica, su instrumento. A los efectos de este, el proyecto de configuracién del Estado-nacion
se articuld a cuatro ideas clave: la obligatoriedad, la gratuidad, la neutralidad religiosa y la
homogeneidad curricular (Minteguiaga 2008, 90-91).

Asimismo, la Reforma de Cordova de 1918 es un importante referente en el establecimiento
de la relacion sociedad-gobierno, en el que la educacion publica se cimentdé como una
consigna historica. Inclusive en términos discursivos ha tenido lugar la construccién de un
vocabulario de derechos, ampliamente instalado y vigente en la sociedad argentina. En este
propdsito, muy dificilmente los actores politicos cuestionan el sentido de la gratuidad en la

educacién superior, pues el costo de revertirla seria demasiado alto.

Vale resaltar que los pilares de la politica educativa argentina giran en torno a principios
como la autonomia universitaria, la necesidad de des-elitizar las aulas universitarias, el
cogobierno, la gratuidad y el ingreso. Con respecto a la gratuidad, con base en la evidencia
recolectada, hay buenas razones para ratificar que es el “tipo” y contenido de politica, en
términos redistributivos y simbolicos, lo que la convierte en una politica instalada. En gran
medida esto es consistente con la capacidad de veto formal e informal de los actores, muy

notoria en la arena educativa.

Considerando los elementos caracteristicos del marco de disefio de politica, la
institucionalizacion de la politica de gratuidad argentina ha sido producto de constantes
procesos de mantenimiento institucional y ajuste incremental de sus medios, lo que, por
supuesto, manifiesta las cambiantes relaciones de poder en clave de capacidad de veto de los
actores. En ese mismo sentido, el proceso refleja la disputa de posicion respecto de las ideas y
los valores como contenido de la politica universitaria, en general; y de la gratuidad, en
particular. Esta Gltima, como se ha revisado, fue motivo de discusion en espacios formales
(Camara de Diputados y Senado), por ejemplo, como cuando se discutio la normativa
sectorial (Ley de Educacion Superior No.24.521). Sin embargo, trascendid a otros espacios de
reflexion, menos institucionalizados, pero con igual nivel de legitimidad, como las diferentes

ediciones de las “Jornadas de reflexion sobre la educacion superior en Argentina”, que
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contaron con la participacion de importantes sectores (CIN, la FUA, CONADU, entre otros).
Estos hallazgos son consistentes con lo planteado por Lowndes y Roberts (2013) en relacion

conel vinculo agencia-instituciones.

Un dato adicional que configura la explicacion sobre los incentivos para la cooperacion de los
actores es la regularizacion de la relacion sindicato-gobierno en 2005, hasta el final del
periodo de Cristina Fernandez (2015), generada mediante una negociacion colectiva
permanentemente de alcance nacional (Unica en Latinoamérica). Esto permitid recuperar el
salario en términos reales de una manera significativa, reordenar la escala salarial y
equilibrarlo progresivamente. Asimismo, se sanciono la Ley del Régimen Especial de

Jubilacion para los docentes universitarios.

Por otra parte, en el caso ecuatoriano, la situacién generalizada de desprestigio, poco control
de la oferta educativa, baja calidad y desregulacion de la educacion superior publica,
configurd los incentivos necesarios para una reforma educativa integral en el marco de la
reforma politica que se establecid en 2007 con el proceso de reforma constituyente. Asi, los
dos objetivos de politica que fueron el pilar del proceso fueron la calidad y la gratuidad. A lo
largo del periodo analizado, su implementacion fue regular y sostenida, aunque con ajustes a
ciertos instrumentos. Esto, en clave de implementacion, es algo esperado, pues una de las

caracteristicas de un buen disefio de politica es su capacidad de adaptabilidad (Peters 2019).

Como lo demuestra la evidencia respectiva, los actores del sector educativo respaldaron
ampliamente la propuesta gubernamental de “depurar” el Sistema. Para ello, pusieron en
marcha un proceso de evaluacion de la calidad (Mandato No. 14), que posteriormente
desencaden0 una reestructuracion importante en clave del sistema institucional y el nuevo
papel adquirido por el poder ejecutivo como rector de la politica educacion superior. En esos
términos, la urgente reforma al sector inicialmente propuesta por el gobierno fue avalada por

amplios sectores de la sociedad.

Asimismo, la evidencia recolectada con relacion a la capacidad de veto sugiere que los
recursos politicos y simbolicos empleados por el Estado para comandar el proceso de disefio e
implementacién de la gratuidad en comparacion a los actores no estatales fueron
diametralmente superiores. En efecto, la influencia de estos otros actores se fue debilitando de

manera drastica conforme el proceso avanzaba. EI dominio de sentido sobre la politica
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educativa lo tuvo el gobierno y sus agencias dispuestas para este fin, las cuales que emplearon
modos coercitivos de gestion de conflictos con los actores no estatales, que progresivamente
fueron perdiendo la capacidad de veto en el area de politica. De forma particular, la evidencia
advierte una cooptacion de la agenda politica, asi como del estilo de implementacion de la
politica educativa. Una muestra de ello fue la conformacidn de los cuerpos colegiados que

rigen el sistema de educacion superior, estableciendo en mayoria a miembros del ejecutivo.

Con base en lo sefialado y debido a que la evidencia recopilada ha confirmado la mayor
cantidad de observaciones empiricas esperadas (para lo que se empled Idgica bayesiana en su
aplicacion narrativa y numeérica formalizada), asi como la presencia del mecanismo causal y
resultado de interés en ambos casos, a continuacion, se organiza la comparacion, precisando
primeramente que existen buenas razones tedricas para considerar que tan solo una o dos
condiciones causales pueden resaltar en la explicacion, cuando se trata de casos que presentan
resultados similares (Beach y Pedersen 2016a; Glynn y Ichino 2014). Adicionalmente, como
ya se ha sefialado, para el analisis comparado es importante ubicar patrones a través de los
casos, comparando mecanismos causales y teniendo presente que cada parte ejerce fuerzas
causales que se traducen en decisiones a cargo de los actores involucrados responsables del
resultado de interes (R).

En efecto, las condiciones causales relevantes se concentran en el rol de los actores, su
capacidad de veto y los arreglos institucionales para producir (y mantener) el resultado de
interés (institucionalizacion). Adicionalmente, como lo establece la literatura del disefio de
politica, el contexto es crucial para comprender factores como la cultura politica y la
estructura social, asi como las opciones de politica y los efectos de estas dentro de los casos
(Peters 2018a y b; Fontaine 2019; entre otros).

En ambos casos se ha evidenciado el empleo de estrategias de negociacion y consenso
formales institucionales, asi como informales (TPA*°) para canalizar demandas educativas.
Estas preferencias, como bien lo indica la literatura, en gran medida se encuentran mediadas
por factores como la legitimidad del area de politica, la trayectoria y consolidacion histérica
en el caso argentino; o la coyuntura favorable que tuvo el gobierno ecuatoriano. A partir de

4 Tecnologias politicas alternativas como cierre o toma de vias (Scartascini y Tommasi 2014).
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esto se establece un marco de interaccion, asi como sistemas de pesos y contrapesos para

llevar adelante la implementacion de la gratuidad.

En ambos casos, la tendencia a modificar las reglas de juego de manera reiterada es a
condicionar el comportamiento de los actores politico-partidistas. En consistencia con lo que
plantea Freidenberg (2016), esto sin duda genera niveles considerables de incertidumbre con
respecto a los incentivos del juego estratégico y de la interaccion. Las cartas constitucionales
de los dos casos de andlisis avalaron la tendencia a robustecer el papel y el poder de la figura
presidencial a expensas del poder legislativo o de la oposicion. En tal contexto, si ademés
contaban con mayoria legislativa, que en ciertos periodos fue el escenario, la evidencia
corrobora lo que la teoria plantea, en cuanto a la probabilidad de que los mandatarios carezcan

de incentivos para armar coaliciones y compartir el gobierno con otros partidos.

Con base en lo referido, el disefio de la politica de educacion superior en general y de la
gratuidad en particular en los dos casos analizados indica protagonismo del poder ejecutivo.
Con respecto al caso argentino hay matices. Desde la promulgacién de su reforma
constituyente (1994), se evidencia una pugna por el sentido del principio de gratuidad,
abriéndose el debate hacia el arancelamiento de la universidad publica, que no progresé, pero
que tampoco fue resuelto sino hasta el 2015 con la Ley 27.204 de Implementacion Efectiva de
la Responsabilidad del Estado en el Nivel Educacion Superior. En el caso ecuatoriano se
posiciond discursivamente el principio de gratuidad como un derecho y un bien publico,
desde el debate constituyente en 2007 y este fue ratificado en la Ley Organica de Educacion

Superior en 2010.

Por otra parte, la adaptabilidad, es decir la habilidad del gobierno para modificar las politicas
ante condiciones econdémicas cambiantes o cuando las politicas actuales han dejado de
funcionar, se evidencia tanto en Argentina, en el periodo en el que debe realizar ajustes en su
agenda fina para garantizar la continuidad de las politicas que, si bien significaron un ajuste
importante y desembocaron en el llamado cepo cambiario, luego mostraron cierta mejoria
como se ha visto en el analisis del proceso de institucionalizacion argentino. En el caso
ecuatoriano, de igual forma la caida de los commodities provocé un cambio de las
condiciones externas a nivel regional, lo que impacté el ritmo de continuidad de las politicas
sociales en general, y de las educativas en particular. No obstante, en materia de gratuidad, no

fueron condiciones que alcanzaron a ponerla en peligro durante el periodo analizado.
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Asimismo, en relacion con el objetivo de politica en términos de derecho a la educacion
superior publica y su consistencia con la implementacion, la evidencia demuestra que las
politicas universitarias en el kirchnerismo fueron planteadas en dos sentidos. Primeramente,
en un sentido liberal-tradicional, como igualdad de oportunidades, movilidad ascendente para
los hijos de los trabajadores; y en sentido mas colectivo, un lugar fundamental para sustentar
la posibilidad de un desarrollo y de hacer frente a las tareas del desarrollo pendientes, dandose
un lugar relevante a la educacién en general y a la universidad en particular en la agenda

politica.

Lo que ocurre en el proceso ecuatoriano es muy similar. Las politicas de la Revolucion
Ciudadanaapostaron a la consolidacion del Estado como el garante de principios basicos en
los cuales se ubico el derecho a la educacion superior publica. Se advierte de esta forma en
ambos casos que una orientacion hacia lo publico determind el disefio de las politicas
publicas, y aunque con ciertos matices, un escenario de incentivos importante a la garantia de

la gratuidad.

Finalmente, el mecanismo de institucionalizacion de la gratuidad, a propésito de los
principales elementos analiticos del disefio de politica como de los estilos de politica, sigue
una trayectoria “informal” en el caso argentino y “formal” en el caso ecuatoriano. A la luz de
los elementos analiticos, se evidencia que los actores en un entorno politico dado reconocen
las reglas compartidas (sean estas formales e informales), y si no estan de acuerdo con ellas,
las ignoran o las adaptan.

Con respecto a la gratuidad en Argentina, su institucionalizacion se explica como “informal”
pues de inicio existié una clara contradiccion entre lo establecido en la Constitucion de 1994
sobre derecho a la educacion superior publica como principio, y el contenido de la Ley de
Educacion Superior No.24.521 que no se alineaba a este como un objetivo de politica y, como
ya se ha recalcado, mas bien dej6 abierta la posibilidad de arancelamiento. A pesar de ello, la
gratuidad se mantuvo, con lo cual el alcance de este instrumento de autoridad no tuvo éxito
con el arancelamiento. Parte de la explicacion también recae en la debilitada legitimidad del
gobierno menemista (en cuyo periodo se promulgo la referida ley). Adicionalmente, las
instituciones informales (reglas y comportamientos implicitos en el sistema de educacion
superior) actuaron de formas incompatibles con las reglas formales. En efecto, para seguir una

regla los actores deben a menudo violar otra.
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En otras palabras, por la trayectoria historica, la legitimidad y la capacidad de movilizacion de
los actores antes detalladas, la gratuidad se encontré bastante posicionada para cuando el
menemismo buscé revertirla generando instrumentos normativos (de autoridad) como la Ley
24.521, que en relacion con la gratuidad nunca se implementd. Luego, el mecanismo de
institucionalizacion responde a caracteristicas que no se inscriben en la l6gica formal del
disefio de politica, que en el gobierno genera instrumentos catalizadores de la implementacion
de una politica publica. No solo la organizacion, sino las reglas informales que determinan el

area de politica han generado una “adaptacion” institucional que garantiza la gratuidad.

Sin embargo, esto si ocurri6 en el caso ecuatoriano. Por ello se concluye que esta
institucionalizacion de la gratuidad ha sido “formal”. Aqui, el instrumento de autoridad fue
privilegiado por el gobierno y su disefio. Muy a pesar de las resistencias presentadas a nivel
de los actores politicos involucrados, se implementd de manera importante. Esto guarda
relacion con el estilo de politica jerarquico-burocratica del gobierno. Tanto la Constitucion de
2008 como la Ley de Educacion Superior 2010 demuestran un alto grado de consistencia
entre el objetivo del derecho a la educacion superior publica y los medios empleados para su
implementacion. A pesar de esto hubo resistencias entre los actores no estatales cuando se
definia el contenido de la normativa sectorial (precisamente por ello la promulgacion de la ley
tomo dos afios de discusion). Sin embargo, estas no lograron configurarse como un
contrapeso que socavara la implementacion de la gratuidad, entre otros temas porque las
pugnas se enfocaban en la forma de conformacion de los cuerpos colegiados, la autonomia, y
el cogobierno. A ello se suma que, en general, tanto el gobierno como la reforma al sistema de

educacion superiorgozaron de mucha legitimidad.

Asi, el gobierno de la Revolucion Ciudadana comando el proceso de reforma al sistema de
educacidn superior, y con respecto a la gratuidad emple6 mecanismos para regular el ingreso
a las instituciones publicas. La capacidad de veto de los actores estatales, tanto del aparato
gubernamental, como de la coalicidn de gobierno dentro de la Asamblea Nacional, permite
evidenciar que sus recursos politicos y simbolicos empleados para comandar el proceso

fueron superiores, asi como los incentivos para mantenerlo.

De forma complementaria, en ambos casos en los gobiernos de orientacion hacia lo publico,
se evidencia la creacion de programas de inclusion, ayudas complementarias para los

estudios, asi como iniciativas de vinculacion de la universidad con el territorio y con distintas
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areas del Estado para el desarrollo de politicas publicas, de internacionalizacion en clave

latinoamericana, especialmente.

Hasta aqui, las implicaciones de los hallazgos y la comparacidn son consistentes con la idea
realista de que las politicas publicas son sistemas abiertos en los que interactian multiples
elementos, permitiendo que las regularidades encontradas sean susceptibles de ser rastreadas
y explicadas. En efecto, el planteamiento de la reconstitucion de procesos con la
configuracién del mecanismo causal tedrico sobre la institucionalizacion (theory testing en
Beach y Pedersen 2011; 2013; 2016a) permite confirmar la hipotesis de esta investigacion y
explicar como se conecta la reforma politica (o detonante [D]), con el resultado de interés, la

institucionalizacion de la politica de gratuidad educativa (R).

Adicionalmente, dado que este tipo estudio entiende la causalidad en términos de
mecanismos, se concibid una poblacién con propiedades de causalidad homogénea, aspirando
a aportar en la construccién de teorias de rango medio. Estas describen una necesidad y
explican cdmo la naturaleza cualitativa de un fendmeno social varia segun el contexto. No
obstante, su generalizacion esté limitada por la contingencia (Peters 2018a). De esta forma,
estos estudios no trabajan con diferencias de grado, sino de naturaleza o de tipo, con lo cual la

delimitacién de la poblacion es especifica y determinada.

Por otra parte, se considera, al igual que Beach y Pedersen (2016a), que el mejor método para
investigar una afirmacion determinista acerca de los mecanismos causales que producen un
resultado contexto-dependiente es un estudio en profundidad de seguimiento de procesos de
varios casos, cada uno de los cuales genera evidencia mecanistica de los procesos causales
producidos en los casos individuales. Tal cual se ha desarrollado en esta investigacion.

Ahora bien, con respecto al desempefio o efectividad de la gratuidad en la reduccién de
desigualdades, el establecimiento de modelos de democracia mas participativa y de gestion
mas directa que ha ocurrido en la region a lo largo de los Gltimo treinta afios, se fundamenta
en una estructura de actores sociales que ha significado una renovacion de las élites politicas
y ha dado paso a la emergencia de actores y partidos politicos originados en procesos de

movilizacidn importantes (movimientos sociales, campesinos, indigenas, entre otros).

Todo ello, sin duda, significd una ola de gobiernos orientados mas hacia lo pablico, que

marco una forma de hacer politica y sobretodo de disefiar politicas sociales encaminadas a la
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disminucion de los altos indices de pobreza, marginalidad y exclusién. Si bien especialmente
en ambos casos analizados hubo un cambio muy significativo en la politica, esto, no obstante,
no ha tenido un correlato en la estructura 0 matriz de acumulacion econémica, dado que no
Ilegd a modificarse mayormente. En cierta medida esto puede explicar los reveses politico-

electorales en los gobiernos de la region de los ultimos afios.

De este modo, la persistencia de una matriz de acumulacion asociada directamente a la alta
concentracion de riqueza en élites de corte politico-econdémicas —que no fue afectada por los
gobiernos de la regién llamados progresistas, a pesar de su orientacion y esfuerzos en materia
de politica social- coloca nuevamente en escena politicas de ajuste importantes en general, y
de recortes en el area social en especifico, en las que inevitablemente la politica educativa se

puede ver amenazada.

Con este contexto, y partiendo del planteamiento de la democratizacion educativa, es
necesario revisar qué tan eficiente ha sido la gratuidad para aportar a la reduccién de
desigualdades en ambos casos de estudio. O lo que es lo mismo, conocer el desempefio de la

politica de gratuidad.

La literatura establece que, si bien la gratuidad supone un mayor acceso al conocimiento, esto
no necesariamente “se traduce en la disminucion de la brecha social respecto de los sectores
altos de la poblacidn, por cuanto el carécter piramidal de la estructura social restringe las
posibilidades de ascenso social” (Suasnabar y Rovelli 2012, 85-86).

Particularmente para la poblacion con menor probabilidad de ingreso, permanencia y egreso
del sistema educativo, en ninguno de los casos se encuentra evidencia sobre “programas
institucionalizados y permanentes de caracter compensatorio que apunten al corazén de las
oportunidades desiguales de permanencia y egreso” (Chiroleu, Suasnabar y Rovelli 2012, 96).
Se corrobora que los disefios de politicas de esta naturaleza pueden enfrentarse a retos
importantes con respecto a sus resultados en términos de desempefio o efectividad, lo que se
traduce en términos analiticos en una escasa relacion entre el objetivo de politica y su

desempefio.

Autores como Schneider e Ingram (1997) defienden que ademas de la resolucion de

problemas, los disefios de politica deberian siempre pretender al menos tres valores mas: la
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promocion de instituciones y procesos politicos democraticos; la justicia, en el sentido amplio
de distribucion bajo estandares razonables de equidad, igualdad y necesidad; y, finalmente, la

ciudadania.

Hecha la observacion anterior, los esfuerzos mas recientes de la “orientacion hacia el disefio”
se han involucrado en una larga discusion sobre la efectividad de las politicas. Esta discusion,
ademas, representa un espacio que busca reunir una serie de aportes que se encuentran
disgregados. La efectividad debe ser el objetivo central del disefio de politicas a través de
lascuales se construyen otros objetivos, tales como la eficiencia y la equidad (Peters et al.
2018; Capano y Woo 2017; Howlett 2017; Bobrow 2006).

Con relacion a las implicaciones analiticas y metodologicas sobre los hallazgos y la
comparacion; pimeramente, el nuevo institucionalismo plantea el reconocimiento del papel de
las convenciones informales en la estructuracion de la vida politica y del proceso de las
politicas publicas. Asi, tanto a nivel empirico como tedrico ha sido posible comprender y
explicar cdmo se establece la relacion entre elementos formales e informales, cdmo esto
difiere entre contextos y a lo largo del tiempo, y cuales son las formas 0 mecanismos
concretos en que los actores buscan cambiar esta relacion por razones estratégicas, ya sea a

través de reformas, resistencias, adaptaciones o cambio gradual (Lowndes 2019).

Peters (2018a) explica que los disefios de politicas, para que sean efectivos, requieren de una
infraestructura de programas que asegure la utilizacién de los instrumentos disponibles y que
se implementen las decisiones tomadas. Es decir, las politicas no funcionan por si solas,
deben hacerse funcionar, y para ello se requiere de una buena administracién publica. Esto se
corrobora mucho en esta investigacion y en la comparacion de como operan los disefios de

politica en contextos diferenciados.

El “nuevo disefio” es un intento de crear un proceso mas abierto y creativo, cuyo desafio
principal se convierte en generar un conjunto de alternativas ante el problema identificado; no
solo hacer una eleccion “6ptima” de entre la variedad de alternativas. Es decir, superar el
status quo y desarrollar enfoques innovadores para los problemas. Para lograr este objetivo,
sin pretensiones de exhaustividad, Peters (2018a, 2019) propone una serie de conceptos a

incorporar al disefio de politicas.
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En primer lugar, la recomendacion esta en ampliar la vision, es decir, superar la concepcion
del disefio de politicas en sentido estricto y avanzar en la comprensién profunda de sistemas
de causalidad. Aceptar la ambiguedad es otra de las recomendaciones ofrecidas, ya que si bien
esta genera indecision entre quienes toman las decisiones, también puede promover una

competencia Util entre ideas y organizaciones asociadas a esas ideas.

Adicionalmente, el nuevo disefio debe dejar de pensar en formular respuestas especificas a
problemas particulares de politica y pasar a pensar en el disefio de sistemas; es decir, el
disefiador debe considerar el problema inserto en un contexto mas amplio y pensar en
cambiar, conjuntamente, el entorno del problema. Un elemento clave es que el disefio tiene
que ser mas participativo, no exclusivo de élites politicas y administrativas. También es
necesario que los disefios sean mas agiles y flexibles, de esta manera son mas utiles a los

cambios rapidos y bruscos del entorno.

Por ultimo, estudios de este tipo Ilaman la atencion sobre la necesidad de afiadir a la
preocupacion por la eleccion de instrumentos, la preocupacion por disefiar mejores
instituciones y por mejorar los procedimientos para que las politicas funcionen. Es decir, la
efectividad también depende de que las estructuras institucionales y las politicas de las que
son responsables sean compatibles. Por ejemplo, el andlisis de la calidad del gasto en
educacion superior es un mecanismo que pudiera aportar a mejorar los disefios de politica

para que sean mas efectivos.

La efectividad tiene que convertirse en el objetivo central del disefio de politicas y a través de
la que se construyen otros objetivos, tales como la eficiencia y la equidad (Peters et al. 2018;
Capano y Woo 2017; Howlett 2017; Bobrow 2006). Cabe agregar que, sobre esta premisa,

hay una prominente agenda de trabajo en el campo del disefio de politica publica.
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Anexos

Anexo 1. Mecanismo causal de la institucionalizacion de la politica de gratuidad en la

educacion superior

PROCESO DE INSTITUCIONALIZACION

www.flacsoandes.edu.ec

funcionamiento del acceso a la
educacion superior (HD)

educacién superior (HA)

funcionamiento del Sistema
universitario (HB)

torno a la implementacion de la
gratuidad (HC)

PREGUNTA éen qué dici la politica de gratuidad en la 6n superior pablica?
H. En entornos de cambio politico, el consenso estratégico-ideolégico entre actores con poder de veto® -en donde las ideas se comparten como adecuadas-, asi como
el poder relativo de los actores de oposicién, se cristalizan en arreglos institucionales que en el tiempo configuran un grado importante de institucionalizacion de la
HIPOTESIS politica de gratuidad.
He. El contenido de la politica (redistributivo) y sus réditos (politico-electorales) actian como incentivos, para que el cambio sea poco probable a pesar de los
resultados de pelitica (bajo rendimiento o no correspondencia con los objetivos de esta)
CONTEXTO Cambie politico - procesos condituyentes
Detonante (D) (R)
Teorizacién Reforma Politica (D) FormulaciSn de la politica | Reedructuradion del Sidema | o i palitica (C) (LT TV
plblica (A) Ingtitucional (B) politica publica (R)
Acuerdos intert ! tre | El objeti tral de la politi
: L Cambios en el sistema politico y Cambios en la politica Ajustes del sistema cuerdos intertemporales entre ODJetivo centra’ de fa poritica
Operacionalizacién N o . L L actores de veto formal e permanece, independientemente
en el drea de politica (D) sectorial (A) institucional de la politica (B) " N e
informal (C) del desempefio de la politica (R)
Los cambios en el sistema . El gobierno implementa Los actores de veto establecen o gr.atuulad n la LD
litico incid 1 El gobierno formula una f incid | dos intert 1 superior se mantiene como un
Hipétesis politico inciden en e! nueva palitica sectorial de reformas que inciden en e acuerdos intertemporales en e o 5 ()

cambios contextuales y 2) del
desempefio de la politica (HR)

Hipétessalterna

Los cambios en el sistema
politico NO inciden en el
funcionamiento del acceso a la
educacion superior (—“HD)

El gobierno NO formula una
nueva politica sectorial de
educacion superior (HA)
(HA)

El gobierno NO implementa
reformas que inciden en el
funcionamiento del Sistema
universitario (~HB)

Los actores de veto NO
establecen acuerdos
intertemporales en torno a la
implementacion de la gratuidad
(CHO)

La gratuidad en la educacion
superior NO se mantiene como
un objetivo, a pesar de: 1) los
cambios contextuales y 2) del
desempeiio de la politica (“HR)

Observables
empiricoms

NODALIDAD

Opinién publica visibiliza y
posiciona el debate de la
gratuidad como un derecho, en
el proceso constitucional (PD1)

NODALIDAD

Informacion sobre las
posturas de los actoresde veto
formal e informal, sobre
armonizacion de normativa
sectorial a cambios

les (PA1)

NODALIDAD

Cambios en la gestion/difusion
de la informacién sobre la
educacion superior que
incidan en el ambito e la
gratuidad (PB1)

NODALIDAD

Pronunciamientos publicos de
actores de veto formal e
informal sobre funcionamiento
de gratuidad (PC1)

NODALIDAD

Infomacién oficial reconoce el
principio de gratuidad en el
Sistema universitario (PR1)

AUTORIDAD

Normativa constitucional
incluye a la gratuidad de la
educacion superior (PD2)

AUTORIDAD

Propuestas de articulacién
normativa general y sectorial
(PA2)

AUTORIDAD

Cambios en las regulaciones al
Sistema universitario que
incidan en ¢l ambito ¢ la
gratuidad (PB2)

AUTORIDAD

Propuestas normativas que
viabilicen la implementacion
formal de la gratuidad (PC2)

AUTORIDAD

Normativa sectorial incluye
como principio a la gratuidad
(PR2)

TESORO

Variacion en transferencias del
Gobierno Nacional a las
Universidades Nacionales (PD3)

TESORO

Variacién en el monto
presupuestario para la
implementacion de la politica
(PA3)

TESORO

Cambios en la organizacién
presupuestaria para garantizar
la gratuidad (PB3)

TESORO

Propuestas sobre el manejo y
distribucién del presupuesto
universitario que incidan en la
garantia a la gratuidad (PC3)

TESORO
Presupuesto del Sistema
universitario opera sin alterar el

cumplimiento de la gratuidad
(PR3)

ORGANIZACION

Cambios en la dinamica del
Sistema universitario (PD4)

ORGANIZACION

Creacion de nuevals agencia/s
dentro del Sistema (PA4)

ORGANIZACION

Reestructuracion de roles de
agencias y creacion de
instituciones en el Sistema
universitario (PB4)

ORGANIZACION

Propuestas para la organizacion
institucional del Sistema
universitario que incida en la
gratuidad (PC4)

ORGANIZACION

Sistema universitario opera sin
cambios que trastoquen la
gratuidad (PR4)
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Anexo 2. Financiamiento de las Universidades Nacionales (1991-2000). Participacion del
Tesoro Nacional en el Financiamiento total
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W Creditos Presupuestarios finales provenientes de Otras Fuentes

" Creditos Presupuestarios finales provenientes del Teatro Nacional

Fuente: Banco Mundial 2003, 49.
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Anexo 3. Ejecucion presupuestaria total por tipo de gasto. 2015

BIENES DE TRANSFERENCIA
CONSUMO | SS NO PERSONALES| BIENES DE USO s

3 % 8 % 3 % $ % $ % $ %

PERSONAL OTROS

41.624.306.708| 72,0%] 1.158.688.276| 2,0% 9.641.522.708|17,0]|2.139.618.137| 4,0/ 2.950.539.023| 5,0|445.033.974]1,0

Fuente: Anuario de estadisticas universitarias argentinas 2015. Departamento de Informacion
Secretaria de Politicas Universitarias (SPU).
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