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El contexto

Introduccion

El presente informe tiene como objetivo analizar la evolucion del financiamiento
universitario argentino entre 1974 y 2019. Para llevarlo a cabo, esta investigacion se divide en
dos informes: este primero analiza la evolucidon del financiamiento universitario definido en
el Presupuesto Nacional y en relacion con el Producto Bruto Interno (PBI). El segundo
buscarda comprender la realidad presupuestaria en relacidén con el crecimiento de la
matricula y la evolucion de los salarios docentes. El objetivo final de estas investigaciones es
contar con la mayor informacion posible para realizar un diagndstico riguroso de la situacion
financiera del sistema universitario nacional.

A principios de la década del 80, un sostenido crecimiento de la demanda por estudios
universitarios tuvo lugar en Ameérica Latina. En la Argentina, con la llegada del Dr. Alfonsin a
la Presidencia de la Republica en 1983, se eliminan los examenes de ingreso y todo tipo de
cupos que pudiesen controlar la demanda creciente por educacién universitaria. Asi, la
matricula en Universidades Nacionales se duplica, pasando de 324.000 en 1980 a mas de
660.000 estudiantes en 1989 (Cano 1985; SPU 2000). La situacidén genera gran presion sobre
las finanzas del pais dentro de un panorama de clara inestabilidad macroeconémica y
déficits fiscales crecientes. Hay que tomar en cuenta que en promedio, aproximadamente,
el 90% de los ingresos totales de las universidades nacionales tiene como origen el erario
publico dentro de una concepcién de proveer educacion en forma absolutamente gratuita.

Dicho principio de gratuidad, que tuvo ciertas interrupciones a lo largo del tiempo, fue
producto del Decreto 29.337 firmado el 22 de noviembre de 1949 durante la primera
presidencia del General Perén. En dicho ano, el sistema contalba con sélo siete universidades
y 66.212 alumnos (Giménez 2019). Esto significa menos de 5 estudiantes cada 1.000
habitantes. A principio de los 70 dicho indicador alcanza 11 para llegar a fines de los 80 a mas
de 20 y actualmente, 38 estudiantes de cada 1.000 habitantes pueblan las 61 universidades
nacionales. Sin tomar en cuenta las 6 provinciales que son financiadas a nivel distrital, el
sistema publico cuenta con casi 1,7 millones de estudiantes en los niveles de pre-grado y
grado (SPU 2018). En este contexto, la demanda por mas fondos resulta inevitable mientras
las posibilidades de aumentar el actual presupuesto, que insume un poco menos del 1% del
PBI, son escasas. De hecho, mantener el gasto por alumno en niveles similares al promedio
observado en la década del 80, requeriria casi duplicar en términos reales las actuales
partidas presupuestarias.
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Por otro lado, a diferencia de lo ocurrido en parte de los grandes sistemas de la region en
términos de cantidad de alumnos, como los de Chile, Colombia y Brasil, por ejemplo, el
sector privado en Argentina practicamente no absorbid la creciente demanda y asi la
presion recayd primordialmente sobre las universidades publicas. Mientras en promedio en
América Latina y el Caribe, el 50% de los estudiantes universitarios se encuentra enrolado en
el sector privado, en Argentina solo 2 de cada 10 asiste a una institucién no estatal (SPU
2018).

En términos meramente financieros, esto genera una tension sobre las finanzas nacionales
al no utilizarse con mayor intensidad al sector privado como forma de complementar el
financiamiento con fondos que no provengan exclusivamente de las arcas del Estado. De
hecho, y a pesar de que durante los 2000 casi se duplicaron las partidas presupuestarias
destinadas al sector universitario en términos del PBI, el gasto por alumno, si bien con
oscilaciones, ha seguido una tendencia decreciente, sobre todo a partir de 2013. Asimismo, la
actual situacion, en donde para el 2020 se espera que el PBIl haya caido mas del 10%, en
parte producto de la llegada de COVID-19, se le suman dos anos previos en donde el mismo
se contrajo en un 5% (2018-2019). Ante dicho escenario, no seria extraho observar fuertes
tensiones fiscales producto de una menor cantidad de fondos disponibles para todo el
sector publico, incluidas las partidas para las universidades.

Marco legal e institucional

Desde mediados de la década del 80, las instituciones publicas se vieron atravesadas por la
l6gica del “Nuevo Gerenciamiento Publico” (Hood, 1991). En cuanto al sector de la educacion
superior, este principio implicé generar una suerte de competencia entre las universidades
como forma de lograr una mayor eficiencia financiera y organizacional. Dicho logro seria
obtenido a partir de la distribuciéon de los aportes publicos a través de una formula de
insumos y resultados que alentara ciertas conductas consideradas deseables.

En su articulo 58, la Ley de Educacion Superior 24.521 (LES), sancionada y promulgada en
1995, define que “..en) la distribucion de ese aporte entre las mismas se tendran
especialmente en cuenta indicadores de eficiencia y equidad” (LES 1995, pag. 19). A raiz de la
sancion de la LES, desde 1997 se pone en funcionamiento el Programa de Financiamiento de
la Ensefanza (PROFIDE). EI mismo tuvo como objeto la asignacion de una parte del
presupuesto a través de una formula de incentivos. Dada la inflexibilidad a la baja de los
gastos de funcionamiento, en particular los relacionados con el pago de salarios al personal
administrativo y académico, que en promedio representan el 86% del gasto total (Garcia de
Fanelli y Broto, 2019), dicha porcion no resulté mayormente significativa. Asi, dada la
pequena proporcion de fondos disponibles para premiar conductas relacionadas con
objetivos que promuevan una mayor productividad, dificilmente una formula de este tipo
provogue un cambio de conducta en las universidades. De cualquier manera, el uso de
indicadores de eficiencia y equidad en la distribucion de fondos fue derogado en 2015 por
Ley 27.204. Actualmente, parte significativa del presupuesto entre universidades se
distribuye a partir de un modelo que toma en cuenta el numero de alumnos, el tipo de
carreras, la existencia de economias de escala mas un ajuste segun el niumero de graduados

e investigadores (Doberti, 2017).
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En cuanto al origen del financiamiento, en un 90% los fondos que reciben las universidades
nacionales proviene del Estado Nacional. Dentro de ciertos limites preestablecidos, las
propias instituciones elevan su pedido de necesidades financieras al Ministerio de
Economia, organismo encargado de confeccionar y presentar el Presupuesto General de la
Nacion en el Congreso, sitio en donde es analizado y debatido para su aprobacion. En
términos de esfuerzo fiscal, en promedio, durante los Ultimos 25 afos las universidades
recibieron entre un 3% y 4% de la totalidad de las partidas presupuestarias distribuidas a
nivel nacional (Doberti et. al. 2020).

Esta concepcion de financiamiento de la oferta, en la cual las instituciones reciben los
fondos girados desde el Poder Ejecutivo, se encuadra dentro del denominado modelo
incremental o inercial. Esto implica que, tomando como base el ano precedente y estimando
la inflacion del periodo, se asigna un porcentaje de acuerdo a las disponibilidades
financieras del tesoro nacional. Dada la fuerte suba de precios que atraviesa la economia
Argentina desde hace décadas, la que en la Ultima superd el 1.500%, lo que implica una
variacion anual por encima del 30%, no resulta extrano que las universidades hayan
enfrentado significativas oscilaciones presupuestarias de un ano al otro.

También la LES, en su articulo 59 ¢, permitia el cobro de aranceles en los estudios de grado.
Especificamente, las universidades nacionales “..podran dictar normas relativas a la
generacion de recursos adicionales a los aportes del Tesoro nacional, mediante la venta de
bienes, productos, derechos o servicios, subsidios, contribuciones, herencias, derechos o
tasas por los servicios que presten..” (LES 1995, pag. 19). A pesar de tal libertad, pocas
universidades arancelaron los estudios de grado. Y cuando esto ocurrid, los valores fueron
bajos, mayormente voluntarios, y destinados a la ayuda estudiantil en forma de becas o
préstamos, restriccion impuesta por la propia LES. Sin embargo, a partir de la reforma de
dicho articulo a fines de 2015, el cobro se encuentra prohibido, convirtiendo a la totalidad del
sistema universitario publico, con excepcion del nivel de posgrado y la educacion de grado a
distancia, en un espacio absolutamente gratuito.
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Los datos

Luego de su pico maximo en 2017, el presupuesto universitario presenta una
tendencia hacia la baja.

En 2004, la serie del presupuesto universitario anual en precios constantes muestra uno de
los valores mas bajos de los ultimos 45 anos. Desde entonces, si bien se observan
oscilaciones, el presupuesto evidencia una tendencia al alza. Sin embargo, se registran
caidas leves en 2013 y 2015 y pronunciadas en 2018 y 2019. Como referencia, el maximo de la
serie corresponde a 2017, cuando se alcanza $ 139.036 millones. Luego, 2018 presentd una
caida significativa de $19.799 millones, lo que implicé una reduccion real del 14,2% con
respecto al ano anterior, sumada a una del 16,1% que ocurriria al ano siguiente. La situacion
encuentra un correlato con la significativa devaluacion del peso respecto del délar durante
ambos anos (2018-2019), sumado a la caida en el nivel de actividad econdmica. Por lo tanto,
podria esperarse que ante el impacto de la COVID-19 en 2020, dicha tendencia hacia la baja
se mantenga en 2021. El valor minimo histérico registrado (en la serie 1974 - 2019) del
presupuesto universitario tomo lugar en el afno 1976, con un monto de $39.020 millones, cifra
gue representa solo un 28,1% del valor maximo alcanzado en 2017.

Grafico 1. Presupuesto universitario por afo (1974 a 2019) en ‘000 de pesos de 2019
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Fuente: Rabossi, Volman, Braga a partir de la Oficina Nacional de Presupuesto. Disponible en https:/www.minhacienda.gob.ar/onp/
Nota: No se encuentran disponibles datos oficiales del presupuesto universitario entre el 2001 y el 2003. De esta manera, para llegar a una cifra
aproximada durante esos afios, se tomaron como base los afios 2000 y 2004 y se distribuyd la variacion observada de manera lineal en los tres
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Los datos

Desde el 2012 el presupuesto universitario en términos del PBI mantiene una
tendencia a la baja.

Siguiendo la linea presupuestaria, podemos analizar la evolucion de los fondos publicos
destinados a las universidades nacionales en relacion al PBI entre 1993 y 2018 (primer y
dltimo dato disponible provisto por la Secretaria de Politicas Universitarias). Como podemos
apreciar en el grafico 2, la participacion del presupuesto universitario como porcentaje de
dicho indicador crece durante el periodo 1993 - 2012, si bien con ciertas oscilaciones hacia la
baja durante los anos 2002 a 2004, coincidente con los primeros anos de la
pos-convertibilidad, para volver a crecer de manera sostenida hasta 2012.

A partir de alli, si bien con oscilaciones, la tendencia es a la baja. Mientras que en 1993 el
gasto equivalia al 0,53% del PBI, alcanza su maximo valor del 1,00% en 2012, para ubicarse en
0,75% en 2018. En otras palabras, el esfuerzo estatal con el objeto de financiar al sector
universitario fue en aumento a lo largo de los anos analizados, aunque a partir de 2012
pareciera haber encontrado una especie de techo y, desde entonces, presenta un recorrido
descendente y de manera pronunciada.

Grafico 2. Presupuesto universitario por afo (1993 a 2018) como porcentaje del PBI
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Fuente: Rabossi, Volman, Braga a partir de la Oficina Nacional de Presupuesto. Disponible en https:/www.minhacienda.gob.ar/onp/
Nota: El calculo surge de presupuesto / PBI.
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Los datos

La alta volatilidad del presupuesto universitario dificulta la planificacién
educativa hacia la sostenibilidad del sistema

El financiamiento de las universidades publicas a partir de los fondos asignados por el
Gobierno Nacional y rubricados en el Congreso se caracteriza por la alta volatilidad que
presenta. En el ano 1983 se registra el mayor crecimiento interanual durante el periodo
observado (1974-2019), con una variacion del 38,6%. De alguna manera, este aumento tuvo
como razon la necesidad de mantener el presupuesto por alumno en valores razonables
luego de que la Universidad volviera a la modalidad de libre ingreso. Dicha situacion se
produjo a posteriori de la mayor caida registrada durante los anos analizados, cuando en
relacion a 1975, al ano siguiente el presupuesto universitario se desploma un 46,9%. Este
significativo retroceso toma lugar a partir de la llegada al poder de la dictadura militar
(1976-83), ano en el cual el ingreso a la universidad vuelve a la modalidad selectiva a través
de examenes de ingreso. No obstante, los ultimos anos también se caracterizan por sus
significativas oscilaciones. Por ejemplo, en 2017 se observa un incremento del 19,0% luego
de una cierta estabilidad presupuestaria conseguida desde 2010. Por otro lado, la crisis
econdmica junto a la alta inflacidn que atraviesa al pais durante los anos 2018 y 2019, provoca
una caida interanual del 142% y 16,1% respectivamente. La significativa volatilidad,
consecuencia de los continuos ciclos de stop and go por los que ininterrumpidamente ha
pasado la economia argentina (Gerchunoff, 2006), han reducido los grados de libertad
presupuestaria con los que cuenta la universidad nacional, impidiendo asi llevar a cabo una
planificacion estratégica de mediano / largo plazo con el objetivo de cumplir de manera mas
eficiente su propia mision.

Grafico 3. Variacion anual en términos reales del presupuesto por afio (1974 - 2019)
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Fuente: Rabossi, Volman, Braga a partir de la Oficina Nacional de Presupuesto. Disponible en https:/www.minhacienda.gob.ar/onp/

Nota: Presupuestos a valores de 2019. El calculo surge de presupuesto / cantidad de docentes con dedicacion exclusiva en cada ano de la serie.
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Comentarios finales

La inversion en educacion universitaria publica como porcentaje del PBI alcanza el
0,75% (2018). Si sumamos el gasto privado efectuado en las universidades no-publicas,
las que explican un 22% de la demanda total por educacidon universitaria, la inversion
en el sector ronda el 1% del PBI. Dicho valor se encuentra bastante alejado de lo
observado en algunos de los sistemas de referencia del mundo, o de la regiéon. En
EEUU, Canada, el Reino Unido y Australia, por ejemplo, sistemas relativamente
privatizados en cuanto a sus fuentes de financiamiento, la inversién se acerca o
supera el 2% del PBI (OECD, 2020). Dicho valor es alcanzado a partir del sector privado,
principalmente en EEUU, pero sobre todo, producto de la fuerte contribucidon de las
familias a través del pago de aranceles en las universidades publicas. Salvo en el caso
canadiense, en los otros tres paises mencionados, el esfuerzo privado supera a lo
invertido por el propio Estado. En la regidn, los casos de Chile y Brasil presentan una
misma tendencia, con aportes publicos bastante por debajo de la contribucion
privada. En ambos casos, los fondos totales superan el 1,5% del PBI.

La crisis econdmica de 2001, que se manifestd con virulencia a partir de la salida de la
convertibilidad del peso y la declaracion del default de la deuda, impactd
negativamente sobre la cantidad de fondos disponibles para el conjunto de las
Universidades Nacionales. De hecho y respecto del ano 2000, en 2004 el presupuesto
se derrumbo en casi un 50%. Por otro lado, es de destacar el esfuerzo que se realizd
en el periodo 2004-2012, durante el cual el aporte destinado a las Universidades
Nacionales crecid en mas del 100%, al pasar del 0,48% al 1% del PBI (SPU 2004; SPU
2018). Esta mayor disponibilidad de fondos distribuidos al conjunto de las
Universidades Nacionales no solo fue consecuencia de la recuperacion econdmica
gue operod durante el periodo sino producto del significativo aumento en la presion
fiscal que llevo la recaudacion tributaria del 21,4% en 2000 a un poco mas del 30% del
PBI en 2012 (Ministerio de Economia de la Republica Argentina. 2020). Sin embargo,
con algunas variaciones, y sobre todo como resultado de una economia que
practicamente no crece desde el ano 2012, sumado a las cinco recesiones que la
atravesaron desde ese ano hasta 2019, en dicho periodo el presupuesto evidencia una
caida real por encima del 25%.

De acuerdo a lo observado, el financiamiento de las universidades nacionales no ha
seguido una logica estratégica, encontrandose directamente condicionado a
decisiones politicas, ya sea en lo referente a cuestiones de ingreso, libre o selectivo, o
en lo que hace a la apertura de nuevas universidades. Asi, se toman decisiones sin
contar con la cantidad de fondos necesarios para evitar las fuertes oscilaciones
observadas ano tras ano. Asimismo, los permanentes desajustes macroecondémicos
gue atravesaron al pais durante el periodo analizado (1974-2019), provocando 20 anos
de recesion econdmica (Banco Mundial, 2019), han resultado un fuerte condicionante
a la hora de mantener en valores relativamente constantes, o crecientes, lo invertido
en el sector.
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Metodologia

Se compilaron datos del sistema educativo entre 1974 y el 2019 a partir de los datos del
presupuesto nacional y los anuarios estadisticos del Ministerio de Educacion. Con esta
informacion, se procedid a hacer un analisis cuantitativo para encontrar tendencias de largo
plazo en la inversion universitaria. Para ajustar los valores nominales del presupuesto
universitario a valores constantes de 2019, se utilizaron datos de “Inflacion Verdadera”,
disponible en http://www.inflacionverdadera.com/argentina/ y, a partir de 2017, la brindada
por el INDEC.
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http://biblioteca.clacso.edu.ar/clacso/se/20191122115654/Gratuidad-universitaria.pdf
https://www.oecd.org/education/education-at-a-glance/
https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/anuario_1999-2000.pdf
https://www.argentina.gob.ar/educacion/universidades/informacion/publicaciones/anuarios
https://www.argentina.gob.ar/educacion/universidades/informacion/publicaciones/anuarios
https://www.argentina.gob.ar/educacion/universidades/informacion/publicaciones/sintesis
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