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RESUMEN

La investigacion estudia la vinculacion entre toma de decisiones y produccion de
conocimiento especializado en los procesos de elaboracién de politicas publicas en la
Provincia de Buenos Aires (2003-2013). Parte de un enfoque sociopolitico e institucional,
sitia el analisis en el marco de un debate en torno a distintas formas de organizacion
multinivel y aplica esta mirada al examen de un caso en territorio bonaerense: el Consejo
de Planificaciéon Regional de Educacién Superior (CPRES). El enfoque elegido permite
distinguir los cursos de decisiones especificas que adoptan las autoridades estatales en un
territorio dado e indagar la trama sociohistdrica y politica que constituyen las cuestiones
publicas. Las experiencias de descentralizacion observadas a nivel internacional muestran
que estas dos dindamicas merecen ser estudiadas conjuntamente, en sus vinculaciones y
mutua influencia. La hipdtesis general sefiala que el papel que juega el conocimiento
experto en el proceso sociopolitico por el cual se debaten, aprueban y ejecutan las
decisiones estatales en el nivel subnacional incide significativamente en la calidad de las
politicas publicas. Luego de una discusion inicial sobre el marco analitico el trabajo
focaliza en los problemas de territorialidad que plantean los procesos de produccién de
conocimiento en su vinculaciéon (o no) con los procesos de toma de decisiones. Se
concluye con unas breves reflexiones de indole mas general.

PRESENTACION

Las notas que componen este trabajo estan relacionadas con una investigacion de mas
largo aliento. Esta indagacion estudia la vinculacion entre toma de decisiones y produccion
de conocimiento especializado en los procesos de elaboracion de politicas publicas en el
ambito de la Provincia de Buenos Aires (2003-2013). Parte de un enfoque sociopolitico e
institucional de las politicas publicas, integra los debates sobre las reformas politicas y las
reformas del Estado, y aplica esta mirada al examen comparativo de una serie de casos en
territorio bonaerense. Estos casos nos permiten explorar tres focos de referencia con sus
respectivas interacciones (sistematicas en algunos casos, eventuales en otros): el gobierno
provincial, la municipalidad de la ciudad de La Plata y la Universidad Nacional de La
Plata. El enfoque elegido permite entender los cursos de decisiones especificas tomadas
por las autoridades estatales a partir de una consideracién —critica y flexible- de la nocién
de “ciclo de politica publica”, de modo de indagar en la trama sociohistorica y politica que
constituyen las cuestiones publicas en el marco de dos debates de actualidad. El primero se
refiere a la “reforma politica”, leida en clave de los desafios de Ia
gobernabilidad/gobernanza democratica, que aporta una mirada sobre las variables que
inciden en el logro de equilibrios dindmicos entre las demandas societales y la capacidad
del sistema politico para responderlas de manera legitima y eficaz; el segundo debate sobre

Ensenada, 3 a 5 de diciembre de 2014
ISSN 2250-8465 - web: http://jornadassociologia.fahce.unlp.edu.ar


https://core.ac.uk/display/34690398?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1
http://jornadassociologia.fahce.unlp.edu.ar/

las “reformas del Estado” pone atencién no solamente sobre su caracter estructural, como
relacion de dominaciéon y como conjunto heterogéneo de aparatos organizacionales, sino
también indaga sobre los procesos de construccion institucional en el marco de los desafios
de la gestién publica. La integracion de estas perspectivas posibilita elaborar un circuito de
analisis que se resume en una férmula de indagacion: de la sociedad al Estado —a través
de la politica- y del Estado a la sociedad —a través de las politicas. Este circuito de ida y
vuelta permite estudiar no solamente el papel de las organizaciones politicas y estatales en
la elaboracién de politicas, sino también un aspecto menos atendido en la bibliografia: la
trama asociativa de la sociedad civil bonaerense (actores, redes y organizaciones del
“tercer sector”), en su doble papel de participes y/o destinatarios de las politicas ptblicas.
La premisa bdsica del andlisis asume que la dinamica politica y estatal bonaerense han de
ser estudiadas conjuntamente en sus vinculaciones, asincronias y mutua influencia. La
hipdtesis general —en concordancia con trabajos desarrollados en la bibliografia
internacional comparada- sefiala que el papel que juega el conocimiento experto en el
proceso sociopolitico de deliberacion publica, a través del cual se elaboran, debaten,
aprueban y ejecutan las decisiones estatales, incide significativamente en la calidad de las
politicas publicas.

En estas notas tomamos como caso de analisis el Consejo de Planificacion Regional de
Educacion Superior (CPRES) de la region bonaerense y ubicamos su analisis en el marco
del debate sobre las condiciones de gobernabilidad/gobernanza. Después de una breve
revision de una perspectiva sociopolitica para el analisis de las politicas (primera seccion),
ofrecemos un resumen del debate en torno a la caracterizacion de la gobernabilidad y la
gobernanza de las sociedades actuales (segunda seccion); alli argumentamos que una
nocion de gobernanza exclusivamente caracterizada en términos de exigencias de
coordinacién/cooperacion/negociacion es insuficiente para garantizar condiciones
adecuadas de gobernabilidad si no cuenta con instrumentos capaces de moldear los
incentivos -positivos y negativos- de los actores (Mayntz). Para ilustrar este analisis, las
secciones tercera y cuarta desarrollan —en una versién muy abreviada de un trabajo mucho
mas exhaustivo'- el caso del CPRES bonaerense, donde es posible mostrar que sus
atribuciones juridicas formales sin un correlato efectivo en términos de instrumentos de
poder es insuficiente para garantizar la gobernabilidad del sistema de educacién superior a
escala regional. En otros términos, si “coordinarse es perder poder” (Acufia & Tommasi,
1999), las tareas de coordinacion y planificacién territorial requieren disponer de algtn
instrumental que permita hacer efectivas las capacidades que juridicamente la normativa le
ha otorgado a los CPRES para que puedan cumplir cabalmente con sus funciones. La
quinta seccion recoge algunas reflexiones finales y adelanta nuevas lineas de indagacion.

I) UNA PERSPECTIVA SOCIOPOLIiTICA PARA EL ANALISIS DE LAS
POLITICAS PUBLICAS

Nuestro enfoque parte de una mirada centrada en la dinamica sociopolitica e
institucional de las politicas ptblicas. De acuerdo con una caracterizacion clasica, una

! El examen del CPRES propuesto para el territorio bonaerense se inscribe en el marco de un anlisis previo
desarrollado en la tesis doctoral de Giselle Gonzélez (2013), dirigida por Antonio Camou y Mercedes Di
Virgilio. La tesis se titula: “El gobierno territorial de la educacién superior: El rol del Consejo de Planificacion
Regional en el drea metropolitana y bonaerense (1996-2011)”. Escuela de Educacién, Universidad de San
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politica publica (o estatal) puede ser caracterizada como un curso de decisiones
especificas tomadas por autoridades estatales para enfrentar una cuestién de la agenda
publica (Oszlak & O’Donnell, 1984; Tamayo Saéz, 1997). Con base en esta
caracterizacion, como lo ha recordado Aguilar Villanueva (1992), una larga tradicion de
estudios sobre las politicas publicas ha distinguido entre el estudio de la politica
(politics) y el andlisis de las politicas (policies); en el primer caso, para hacer referencia
al entramado de reglas, recursos y relaciones de poder entre actores estratégicos en una
sociedad; mientras que en el segundo ambito, se hace referencia a las condiciones mas
especificas de elaboracién y puesta en practica de los cursos de accion estatal. En un
sentido importante, ésta distincion analitica sigue siendo valida, pero su tajante division
convertida en una nueva dicotomia puede llevarnos por mal camino. Por tal razén,
hemos tratado de mantener unidas las consideraciones propias de la “politics” junto con
el estudio de las “policies”, puesto que en la practica, las coaliciones de apoyo politico a
una reforma estadn directamente ligadas a un disefio o a una implementacion particular
de esa reforma, y de manera complementaria, cambios en el disefio o en las estructuras
organizacionales que participan en una iniciativa estatal pueden modificar los elementos
o el caracter de una posible alianza de apoyos. De este modo, siguiendo algunas de las
mas reconocidas contribuciones de una serie de autores contemporaneos del analisis de
politicas —como Charles Lindblom (1991) o Graham Allison (1993), entre otros-,
complementadas con una lectura “neo-institucional” de los lazos intrincados entre
politica/s, actores e instituciones, tal como podemos encontrar en autores como Peter
Hall (1986), Peter Gourevitch (1986), Stephan Haggard y Robert Kaufman (1992 y
1995) o en Joan Nelson (1994), en esta investigacién se plantea la consideracién
combinada de los aspectos mas especificos del disefio institucional y organizacional de
los instrumentos de politicas, junto con la consideracion de los factores politicos
(grupos, intereses, ideas, valores, relaciones de poder, etc.) que influyen en la dindmica
de todo el ciclo de politicas.

Asimismo, un elemento adicional a considerar es el analisis de la “interfaz” conflictiva
(Acosta, 2000) entre los diferentes niveles de gobierno (Wright, 1997), esto es, ver
coémo una serie de iniciativas cuyos disefios y objetivos han sido establecidos a nivel del
Estado nacional son puestos en practica en ambitos politicos e institucionales
especificos —con su historia, su entorno, sus conflictos, sus relaciones- por los propios
actores involucrados: qué dinamicas se generan, qué nuevos procesos de cambio se
producen, qué acuerdos y qué rechazos, qué adaptaciones reales o qué aceptaciones
ritualistas se ponen en juego (Robert Merton: 1987; Albert Hirschman: 1977; Pressman
y Wildavsky: 1998). En este sentido, nuestro abordaje no s6lo apunta a estudiar como, y
por qué, “grandes expectativas concebidas en Washington se frustran en Oakland” por
razones de disefio, sino que prestara especial atencién a toda una amplia gama de
“microfisicas” de resistencia al cambio institucional, esto es, poderes, feudos,
capilaridades, pequefios intereses cristalizados, posiciones, privilegios, ventajas
institucionales que se perpettian y que se reproducen por debajo o por detras de
cualquier intencion general de reforma. De aqui la necesidad de pensar a una larga
cadena de interfases conflictivas que van desde las mas amplias iniciativas de nivel
nacional, pasando por las dindmicas de cambio del nivel provincial, hasta llegar a la mas
pequeiia concrecién politica e institucional de una microfisica de las reformas.

Ahora bien, consideramos necesario estudiar los cambios operados en los procesos de
elaboracién de politicas publicas como parte de un proceso de cambios de mas largo
aliento, y de mayor envergadura, que han experimentado las sociedades



latinoamericanas durante las dultimas dos décadas. Mas precisamente, estas
transformaciones no pueden ser desligadas de los cambios en la matriz de relaciones
entre Estado, mercado y sociedad civil, tanto fronteras hacia adentro como en lo relativo
a un entorno internacional y transnacional profundamente cambiante. En buena medida,
la perspectiva introducida por las nociones de gobernabilidad/gobernanza democratica
puede ofrecernos un punto de vista ttil para orientarnos en el andlisis de estos cambios
y desafios.

En base a estas consideraciones, habria que alejarse de una interpretacion demasiado
restrictiva de las reformas politico-estatales, la cual ve en ese proceso, solamente, una
cuestion de mera “reingenieria” del aparato administrativo del Estado o de una
modificacién “técnica” de la estructura legal del sistema politico (aunque ambos
elementos tengan mucha importancia). En la medida en que el Estado ha de ser pensado,
tanto como momento culminante de las relaciones societales de dominacion cuanto
como estructura institucional, nos enfrentamos al hecho por demés obvio del caracter
politico, interesado y conflictivo de todo programa de reformas politico- estatales, las
cuales seran a su vez, causa y efecto del proceso de redefinicion de las relaciones entre
el Estado, el mercado y la sociedad civil. Es en este marco en el que toman plena
significacion tanto las estrategias de cambio institucional como las resistencias,
adaptaciones o asimilaciones defensivas de los distintos actores involucrados.

Finalmente, y derivado de lo anterior, tratamos de desarrollar una lectura critica del
Estado, de la dindmica de las reformas politico-estatales, y de su especificidad en los
niveles “subnacionales” de gobierno. De acuerdo con esta mirada, el Estado ha de ser
siempre pensado, al menos, en dos niveles analiticos diferentes: como relacion social de
dominacion y como aparato institucional (Oszlak y O’Donnell, 1984). De este modo, las
reformas se daran en ambos niveles, en un caso, redefiniendo la matriz de relaciones
entre el Estado, el mercado y la sociedad civil, con sus respectivos actores estratégicos;
en otro, transformando la estructura y la dindmica organizativa y de gestion del aparato
publico. Por lo tanto, cada intento de reforma, y en particular nos interesaran aquellas
reformas del aparato estatal que caen bajo el rétulo de “segunda generacién”, desde la
macro desregulaciébn de la economia hasta las pequefias transformaciones
organizacionales de un Departamento o una agencia municipal, constituird un espacio
de lucha donde se decidiran cuestiones de poder, intereses o visiones contrapuestas. En
sintonia con esta vision, corresponde aclarar que utilizar las calificaciones de “primera”
o “segunda” generacion de reformas no significa que ignoremos el hecho de que los
Estados latinoamericanos han encarado en diversos momentos de su historia procesos
masivos de transformacién de sus estructuras organizativas; tampoco significa que
aceptemos una periodizacion estricta por etapas a la manera de compartimientos
estancos; mas bien, nos limitamos a seguir el uso que muchos documentos de los
organismos internacionales ayudaron a generalizar. En tal sentido, mientras la primera
generacion de reformas estaba centrada en la reestructuracion de las relaciones entre
Estado y mercado, en términos de una redefinicion de las respectivas esferas de
influencia, la segunda generacién se ocupa -principalmente- de las mejoras en términos
de calidad institucional, en particular, de aquellas areas de politica que son funciones
indelegables del Estado (justicia, seguridad, educacion, marcos regulatorios orientados a
la competencia, etc.). Asimismo, corresponde sefialar el caracter artificioso de una
reforma “total” y definitiva, o en otras palabras, alejarse del mito de que la “segunda”
reforma estatal es la dltima reforma necesaria. Por el contrario, a lo que apuntamos es a
comprender la mayor o menos capacidad de las propias instituciones estatales para
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desarrollar  estrategias permanentes  (politicas, institucionales, técnicas y
administrativas) de desarrollo y adaptacion a situaciones futuras siempre cambiantes

En este contexto de preocupaciones, ocupa un espacio central el estudio de la dinamica
politico-estatal en los niveles “subnacionales” de gobierno, con particular referencia al
ambito provincial. Como se sabe, en los ultimos afios hemos leido caudalosos rios de
tinta sobre los problemas de las reformas estatales a nivel nacional; también se han
desarrollado solidas y sugerentes lineas de trabajo sobre la problematica de los
gobiernos locales; pero los Estados provinciales han despertado una menor atencion.
Recién en los tultimos tiempos ha comenzado lentamente a cubrirse este vacio de una
tematica clave, tanto para entender la dinamica politica del pais, como para comprender
el oscuro destino de una parte substancial del presupuesto publico. En este sentido, los
distintos casos a estudiar nos ofrecen enfoques y reflexiones tedrico-metodoldgicas para
desagregar nuestra mirada sobre el Estado, tanto en sus multiples agencias y areas de
intervencion, como en lo que hace a los diferentes niveles de gobierno. Contribuir a
transformar los procesos de descentralizacion territorial en el marco de la provincia de
Buenos Aires en objetos de investigacion es una ambicion no menor de la investigacion
que buscamos emprender.

II) ¢DE LA GOBERNABILIDAD A LA GOBERNANZA?

Segtn se sabe, las preocupaciones asociadas a la nocion de gobernabilidad comenzaron
a ingresar en la agenda de los politicos y estudiosos de los paises centrales desde
mediados de los afios setenta, junto con la crisis de las economias desarrolladas, la
creciente diferenciacion de las sociedades complejas, el surgimiento de nuevos
movimientos e identidades sociales, y la parabola declinante del Estado de Bienestar. En
América Latina, por su parte, la discusion sobre el tema estuvo enmarcada por tres
abigarrados procesos que comenzaron a desarrollarse durante las décadas de los setenta
y ochenta: el proceso de crisis, ajuste y reestructuracion econémica; el agotamiento del
modelo del Estado interventor y su consiguiente redefinicién en términos de la Reforma
del Estado; y el cambiante itinerario de las transiciones y consolidaciones democraticas.
En este contexto, el debate latinoamericano fue animado por recurrentes experiencias
traumaticas que atravesaron las jovenes democracias del subcontinente. De este modo,
el manejo ineficaz de los asuntos econémicos, la incapacidad -o la desatencion- para
responder a elementales necesidades sociales, las tensiones institucionales al interior de
los poderes republicanos, la irrupcion de la violencia (ya sea de caracter social,
organizada con base en estructurados movimientos rebeldes, o animada por los poderes
invisibles del crimen organizado), o la erosion de la legitimidad democratica debida a
episodios reiterados y manifiestos de corrupcion politica y enriquecimiento ilicito de
funcionarios gubernamentales, han sido algunos factores tipicos que provocaron
situaciones de "ingobernabilidad" en los paises latinoamericanos durante los ultimos
anos’.

Ahora bien, a pesar de esta creciente centralidad de los problemas de gobernabilidad en
la regidn, los perfiles del debate politico y académico siguen siendo todavia borrosos, y
es habitual que gobierno y oposicién, o que analistas politicos con diferentes simpatias
ideol6gicas, hagan un uso discrecional del término. Como ha sefialado Gianfranco

2 Un resumen de este itinerario se encontrarad en Camou (2010).



Pasquino (1988), "marcado por implicaciones pesimistas (crisis de gobernabilidad) y a
menudo conservadoras, el término se presta a multiples interpretaciones"; por tal razén,
agrega, "no es tarea facil extraer de la literatura especializada, vasta pero poco
sistematizada, amplia pero a menudo confusa, hipétesis claramente planteadas". Quiza
podriamos decir que el principal acuerdo entre los autores que han tratado el tema de la
gobernabilidad con algtin detalle es que no hay acuerdo sobre su significado.

En estas paginas partimos de la premisa segtin la cual la falta de claridad conceptual en la
problematica de la gobernabilidad (a lo que se agrega desde hace unos afios los debates en
torno a la gobernanza) depende fundamentalmente (aunque no exclusivamente) de la
combinacion, o quiza mas bien de la yuxtaposicién, de tres diferentes tradiciones tedricas
y valorativas que convergen desde lejanos tiempos y que se disputan en la actualidad un
mismo campo semantico. Esas tradiciones son, centralmente, la de la "razén de estado”" y
su continuidad en términos del modelo del gobierno eficaz; la tradicion del "buen
gobierno"; y la del problema de la estabilidad y el orden politico en las sociedades en
cambio.

Por de pronto, una recurrente dificultad con que nos enfrentamos al tratar de definir la
nocion de gobernabilidad se origina en el reconocido caracter multidimensional de la
misma; lo que nos obliga no s6lo a definir esas dimensiones con alguna precision, sino
también a clarificar el modo como se articularian en una caracterizacion -analiticamente
consistente y empiricamente contrastable- de la categoria mas compleja que conforman.
Como si esto fuera poco, debemos agregar el hecho de que las dimensiones analiticas
que han sido habitualmente reconocidas como constituyentes de la gobernabilidad (en
particular: legitimidad, eficacia/eficiencia y estabilidad), no son términos simples ni de
facil caracterizacién, sino que revisten, a su vez, un caracter esencialmente
"controvertible" (Gallie, 1964), el cual se traslada consecuentemente a la propia nocion
de gobernabilidad, dificultando notablemente la tarea de arribar a una definicion
consensuada.

De este modo, y siguiendo a Norberto Bobbio (1990), ya sea en su "uso sistematico",
como categoria analitica para estudiar el estado, calidad o propiedad del ejercicio del
gobierno, en su "uso histérico”, como término que describe un conjunto de rasgos y
procesos que abarcan periodos de mediana duracion (por caso, el "paradigma de
gobernabilidad" de la segunda posguerra europea), o en su "uso axiolégico", como un
modelo para evaluar el ejercicio del poder politico con base en criterios normativos, la
tarea de definir un concepto como el de gobernabilidad supone cargar con las tensiones
analiticas, pero también politicas, que su caracterizacion nos depara. En cierta manera
podriamos decir que, al igual que Sartori sobre la idea de democracia, la nocion de
gobernabilidad "tiene no solamente una funcion denotativa o descriptiva, sino también
una funcién persuasiva y normativa", en la medida en que el debate sobre la misma
"esta especialmente abierto a, y depende de, la tension entre hechos y valores" (Sartori,
1989: 27).

En vistas de estas dificultades algunos autores se han mostrado comprensiblemente
escépticos a la posibilidad de alcanzar una definicién rigurosa de gobernabilidad, e
incluso han sugerido su abandono como categoria analitica util para el estudio de los
fendmenos politicos. Sin embargo, podria decirse que este halito escéptico es el que ha
rodeado desde siempre a otros conceptos -igualmente multidimensionales y
controvertibles- tales como "modernizacién", "desarrollo", "bienestar", etc. En todo



caso, parece dificil, y desaconsejable, abandonar ese tipo de categorias, entre otras cosas
porque establecen puntos de mira "integradores" para el analisis de los problemas de
sociales y politicos, aunque su mismo caracter haga dificil la tarea de operacionalizarlos
de manera precisa. De hecho, quiza uno de los atractivos teoéricos que conlleva la
problematica de la gobernabilidad sea el de tratar de articular analiticamente, con vistas
al examen empirico de gobiernos realmente existentes, un conjunto de conceptos, como
los de estabilidad, legitimidad y eficacia (efectividad o eficiencia), que han venido
conformando el cauce principal de la reflexion politica desde lejanos tiempos.

En tal sentido, podriamos decir que al examinar algunas definiciones de gobernabilidad,
en particular aquellas que han circulado en América Latina en las tltimas décadas,
encontraremos que algunos autores enfatizan ciertos elementos que acercan su
definicion a una propiedad, una cualidad o un estado de la relacién de gobierno.
Veamos algunos ejemplos de cada una de estas tres miradas sobre la cuestion.

En primer lugar, autores como Juan Rial han sefialado que, en una primera
aproximacion, por gobernabilidad entenderiamos “la capacidad de las instituciones y
movimientos de avanzar hacia objetivos definidos de acuerdo con su propia actividad y
de movilizar con bastante coherencia las energias de sus integrantes para proseguir esas
metas previamente definidas. Lo contrario, la incapacidad para obtener ese...
'encuadramiento’ llevaria a la ingobernabilidad” (1988: 11). En este caso, la
gobernabilidad parece recortada a la medida de una propiedad especifica de los sistemas
politicos (incluyendo a los gobiernos y los actores sociopoliticos relevantes): la eficacia
(efectividad o eficiencia) para llevar adelante sus metas y "encuadrar" a los
gobernados®.

En este caso, la problematica de la gobernabilidad esta especialmente vinculada a las
cuestiones de la eficacia, y su matriz de analisis se entronca la tradicién de la Raz6n de
Estado. Asi, para la tradicion intelectual inaugurada en los albores de la modernidad por
el pensamiento de Maquiavelo, la cual se prolonga en un vasto arco de pensamiento
plurisecular que pasa por Max Weber y todas las vertientes del "realismo politico", para
llegar en nuestros dias a autores como Niklas Luhmann, el problema central de la
politica pasa por el ejercicio eficaz/eficiente del poder, es decir, por el mantenimiento
adecuado del "grado de gobierno" sobre una sociedad®. En la actualidad, esta corriente
tiende a pensar la gobernabilidad como una propiedad de los sistemas politicos definida
por su capacidad para alcanzar objetivos prefijados (eficacia) al menor costo posible
(eficiencia).

Dejando de lado la cuestion acerca de la definiciéon y eventual medicion de esos
"costos", es claro que el primer objetivo de un sistema es su propia supervivencia,
aunado al esfuerzo por aumentar su capacidad operativa. En este sentido, podriamos
trazar un paralelo esclarecedor entre gobernabilidad -entendida en este sentido
restringido como grado de gobierno eficaz/eficiente- y la conocida nocién weberiana de
dominacion (Weber, 1987). De este modo, si el grado de gobierno hace referencia a la
probabilidad de encontrar obediencia a un mandato gubernamental, diremos que a
mayor probabilidad de encontrar cumplimiento, o al menos aceptaciéon social, a una

® Una definici6n similar se encontraré en Garcia Delgado (1991). En un sentido semejante Atul Kohli define
la gobernabilidad como la "capacidad estatal para gobernar" (1990: 23).

* La distincién entre "grado de gobierno" y "forma de gobiemno", crucial para esclarecer la tensién entre
gobernabilidad y democracia, la tomo libremente de (Huntington, 1972).



decisiéon politica tendriamos mayor grado de gobierno, y por tanto, mayor
gobernabilidad.

En segundo lugar, desde una perspectiva diferente, un autor como Angel Flisfisch nos
dice: "se entendera que la gobernabilidad esta referida a la calidad del desempefio
gubernamental a través del tiempo -ya sea que se trate de un gobierno o administracion,
o de varios sucesivos-, considerando principalmente las dimensiones de la
"oportunidad", la "efectividad", la "aceptacion social", la "eficiencia" y la "coherencia"
de sus decisiones (1987: 113-114). En el mismo sentido se expresan Xabier Arbos y
Salvador Giner, aunque limitando un poco mas el sentido de la expresion, cuando
seflalan que la gobernabilidad es la "cualidad propia de una comunidad politica segun la
cual sus instituciones de gobierno acttiian eficazmente dentro de su espacio de un modo
considerado legitimo por la ciudadania, permitiendo asi el libre ejercicio de la voluntad
politica del poder ejecutivo mediante la obediencia civica del pueblo” (1993: 13.
Cursivas nuestras).

Desde esta perspectiva, la percepcion de los problemas de gobernabilidad se ha
vinculado a otra lejana tradicion del pensamiento politico: la tradicion de la justicia y de
la "legitimidad" de un ordenamiento politico-social, la tradiciéon del respeto a los
derechos humanos y de la obligacion gubernamental de proveer el bienestar general, en
suma, la tradicién del "buen gobierno"°. Desde los dias de Sol6n, Platon y Aristoteles,
ha dicho Karl W. Deutsch,

...pasando por los de San Agustin, John de Salisbury, Jean-Jacques Rousseau y John
Locke, hasta los de John Rawls, en la actualidad, los pensadores politicos han tendido a
hacer de la justicia racional el objeto principal de su investigacion, entendida ésta como
justicia distributiva, o sea, dar a cada quien lo suyo, o como lo que hoy podriamos
llamar 'justicia funcional', es decir, otorgar a cada miembro de la sociedad aquello que
lo conduzca a un fin primordial de comtin aceptacién (1981).

Quienes se nutren de esta tradicion y ven la gobernabilidad desde el angulo del "buen
gobierno”, destacan la estrecha conexion entre legitimidad y ejercicio del poder,
concentrando su atencion en el problema de la calidad de la accion gubernamental. Una
premisa basica de esta vertiente es el talante critico con el que enfrentan los supuestos
de la tradicién de la gobernabilidad como ejercicio eficaz/eficiente del poder. En tal
sentido, sefialan que conceptos como los de 'poder’ o 'eficiencia’ no pueden ser definidos
en términos funcionales objetivos, sino que descansan en la asunciéon de una
constelacion de valores que es preciso explicitar, y en su caso, revisar. Como ha
seflalado Steven Lukes, al considerar distintas caracterizaciones de la problematica del
poder,

...un rasgo comun a estos... enfoques de poder es su caracter evaluativo, todos ellos
surgen de una perspectiva moral y politica particular y operan dentro de ella...
Ciertamente..., el poder es uno de esos conceptos que dependen inevitablemente de los
valores. Con esto quiero decir que tanto su definicién como cualquier uso que de aquél
se quiera hacer, una vez definido, van ligados indisolublemente a una determinada serie

> Para un andlisis de la cuestion del “buen gobierno” puede verse el trabajo de Norberto Bobbio, ";Gobierno
de los hombres o gobierno de las leyes?, en (Bobbio, 1984). Para el caso latinoamericano, Edelberto Torres-
Rivas ha destacado este componente de la problemaética de la gobernabilidad en distintos trabajos (1993% y
1993b).



de supuestos acerca de valores -probablemente no reconocidos- que predeterminan su
ambito de aplicacion empirica (1985: 28).

En esta linea de pensamiento, sin ignorar la necesidad de garantizar las estructuras
basicas de la reproduccién sistémica -en particular aquellas referidas a la esfera
econdmica-, se han enfatizado las amenazas a la gobernabilidad provenientes de la
exclusion, los rezagos sociales y la imposibilidad -por parte de vastos sectores de la
poblacién- de acceder a una vida digna. De acuerdo con esto, una gobernabilidad
"progresiva", que supere e integre a una mas limitada gobernabilidad "sistémica",
deberia "recoger, elaborar y agregar (en la accién gubernamental) la demanda de la
sociedad civil haciéndola valer como criterio de utilidad colectiva" (Calderén & Dos
Santos, 1994: 2).

En tercer lugar, nos encontramos con la mas conocida de las referencias a la
problematica de la gobernabilidad debida a los autores del Reporte Trilateral, y que pasa
por ser el "esquema interpretativo basico" de la cuestion. Para los autores trilaterales, la
llamada "crisis de gobernabilidad" puede ser caracterizada, al menos grosso modo,
como un estado de desequilibrio, o de desfase, entre el mayor volumen de las demandas
societales ("sobrecarga") respecto de las menguadas capacidades de respuesta de los
gobiernos democraticos. Asi, se adelanta en la Introduccién del famoso Reporte, "el
dilema central de la gobernabilidad de la democracia" es que "las demandas sobre el
gobierno democratico crecen, mientras que la capacidad del gobierno democratico se
estanca" (1975: 9)°.

A diferencia de las dos vertientes conceptuales anteriores, podriamos decir que esta
tercera corriente ha focalizado su atencién en el antiguo problema del orden politico,
leido en términos de la cuestién de la "estabilidad"’. En este marco, de acuerdo con una
definicion habitual, podemos entender por estabilidad politica "la previsible capacidad
del sistema para durar en el tiempo". No obstante, esta caracterizacion de la estabilidad
debe ser distinguida de cualquier referencia a la "inmovilidad" o el "estancamiento"; de
este modo, para que un sistema sea estable -sefiala Leonardo Morlino- "debe ser capaz
de cambiar adaptandose a los desafios que provienen del ambiente" puesto que sélo
"una continua adaptacion a la realidad siempre cambiante permite a un sistema

sobrevivir"®.

A estas controversias en la caracterizacion de la nociéon de gobernabilidad se han
agregado los debates mas recientes —especialmente impulsados por algunos organismos
multilaterales desde la década de los ’90- en torno a la definiciéon de gobernanza y sus
respectivas relaciones con el mas clasico concepto de gobernacion.

® El concepto de "sobrecarga" (overload) fue desarrollado por la teoria sistémica de la politica entre las
décadas del ‘50/°60 del siglo XX (Easton, 1989: 165).

7 La idea segtn la cual el debate sobre la gobernabilidad constituye, al menos parcialmente, una continuacion
de los estudios sobre la "estabilidad politica" se encuentra en el trabajo de (Schmitter, 1988: 354). Alcantara
ha expresado una opinién semejante (1994: 16).

® Hemos tomado esta caracterizacién de la estabilidad de Leonardo Morlino, "Estabilidad politica”, en
Norberto Bobbio & Nicola Matteucci, Diccionario de Politica, pp. 601-609. Ernesto Garzén Valdés (1992)
ofrece una definicién mas elaborada: "Un determinado sistema politico (S*) es estable si y solo si en
determinadas circunstancias (C) tiene la tendencia (disposicién) a reaccionar de forma tal de mantener su
identidad (Ri)".



Sin entrar en mayores detalles, en estas notas entenderemos por gobernabilidad una
propiedad, cualidad o estado de las relaciones de gobierno, definida como un equilibrio
dinamico entre las demandas articuladas por los distintos actores y la capacidad del sistema
de toma de decisiones para responderlas de manera colectivamente aceptada (legitima) y
eficaz. Mientras que podemos hablar de gobernanza como el entramado de reglas y
practicas (estructuras y procesos) que fijan los limites e incentivos para la constitucién,
funcionamiento y direccion de las relaciones de poder entre los actores de una
organizacion, institucion o cualquier unidad social. En otros términos, mientras la
gobernanza tendera a ser considerada en nuestro analisis como una trama institucional de
practicas, y la gobernabilidad como una resultante de conflictos, consensos y equilibrios
entre actores, las acciones efectivas de planeacion, ejecucién e implementacion de
decisiones por parte de las autoridades competentes, sera la mediacion politica productiva
entre ambas; esto es, la gobernabilidad no sera considerada solamente como una funcion
institucional de la “estructura de gobernanza”, sino que asumiremos que los actores
sociopoliticos concretos tienen capacidades para tomar decisiones con variables grados de
autonomia, y que son capaces de transformar creativamente reglas, instituciones y
situaciones.

Partiendo de la distincion de Renate Mayntz, en su acepcion mas amplia, la gobernanza
(governance) hace referencia a las “diferentes formas de coordinacién de la accion”, ya sea
mediante jerarquias, mercados o comunidades; mientras que la nocién mas especifica, se
refiere a un tipo de proceso de toma de decisiones “opuesto al del gobierno jerarquico”,
esto es, que establece un modo de ejercicio del gobierno mas ligado a instancias de
negociacion, coordinacion o cooperacion entre multiples actores de un campo de politicas
(Mayntz, 2006). Con base en esta segunda acepcion, autores como Aguilar Villanueva
avanzan en una tesis mas controvertida y desafiante que valdra la pena considerar en
nuestra exploracion. A su entender, el punto original de este concepto “consiste en
reconocer la insuficiencia del actuar del gobierno para dirigir su sociedad; dicho de otro
modo, la gobernacion en solitario del gobierno habria “perdido sentido y eficacia”, en la
medida en que asistimos “al transito de un centro protagénico a un sistema de gobernacion,
en correspondencia con la complejidad y descentramiento de la sociedad contemporanea”
(2006: 135/6).

De acuerdo con Aguilar, el “concepto o el enfoque de gobernacién/gobernanza integra y
rebasa la problematica de la (in)gobernabilidad y ...representa un enfoque mas productivo
heuristica y politicamente” (p.38). En este sentido, nos dice, “entiendo por
gobernacién/gobernanza el proceso mediante el cual los actores de una sociedad deciden
sus objetivos de convivencia —fundamentales y coyunturales- y formas de coordinarse para
realizarlos: su sentido de direccién y su capacidad de direccion” (p. 90). Y agrega, el
concepto de “nueva gobernanza consiste entonces en que el proceso social de decidir los
objetivos de la convivencia y la forma de coordinarse para realizarlos se lleva a cabo en
modo de interdependencia-asociacion-coproduccién-corresponsabilidad entre el gobierno
y las organizaciones privadas y sociales” (p.99).

Sin duda, Aguilar capta con agudeza todas las transformaciones estructurales que hacen
hoy insuficientes las herramientas clasicas del gobierno para gobernar (verticalmente) la
sociedad, y de alli la necesidad de establecer vinculos (horizontales) de asociacion y
coordinacion con actores y organizaciones privadas o sociales, domésticas o
trasnacionales. Pero en su afan de destacar la novedad de la problematica quiza desplaza
excesivamente a un segundo plano el problema clasico y especifico de la gobernacion,
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tanto antigua como contemporanea, es decir, el ejercicio de la direccion deliberada de la
sociedad a través del medio poder. En otras palabras, el nudo gordiano del conflicto social,
politico o econémico, a veces hay que cortarlo con la espada, con el poder de un Estado
que obliga verticalmente a que se tome un curso de accion y no otro; no siempre se puede
concertar, no siempre podemos coordinarnos horizontalmente, no siempre podemos
articularnos en red, pero sin embargo siempre es necesario tomar decisiones juridicamente
vinculantes para el conjunto social sustentadas —en ultima instancia- en la amenaza o el
ejercicio de la fuerza. En este punto, el enfoque de Mayntz parece mas equilibrado para
entender un ambito de politicas donde sin contar con instrumentos concretos de poder se
hace dificil orientar conductas de actores o el comportamiento de las organizaciones
(Camou, 2010).

LA ACTUACION DEL CPRES EN EL TERRITORIO BONAERENSE®

El CPRES se crea en la vigente Ley de Educacién Superior 24.521/95 (Articulos 10, 71
y 72) luego de un proceso de fuertes debates en torno a la forma de concebir el sistema
de ensefianza superior en la Argentina. Se piensa como un instrumento de politica activa
a cargo del Estado nacional. Su origen puede entenderse en el marco de un proceso de
politicas orientadas al mejoramiento del sistema de educacién superior y a la adecuacién
de sus programas académicos y cientificos.

En una investigacion previa (Gonzalez, 2013) se definié que el texto de la Ley permite
visualizar al CPRES como el arreglo institucional que surge de la transaccion entre dos
perspectivas politicas: una autonomista y otra de mayor regulacionismo estatal. En este
marco del debate se comprende la incorporacion del CPRES como un instrumento de
politica publica, generando espacios para una mayor regulacion ministerial en el sistema
de educacién superior. Sin embargo, en el nivel institucional, se profundizaba la
autonomia de las universidades nacionales en su aspecto econdmico, autorizandolas a
cobrar tasas y servicios (garantizando lo intangible de esos ingresos), a establecer los
salarios del personal docente y no docente y facultindolas para dictar normas
restrictivas al ingreso. Entonces, el CPRES tiene el proposito inicial de generar espacios
de planificacion pero en un marco de respeto a la autonomia universitaria.

El disefio institucional que instituye a la figura del CPRES se caracteriza por un enfoque de
planificacién descentralizada y regional, con alto nivel de autorregulacion del sistema.
Segtin resume un funcionario que particip6 del proceso de creacion del CPRES:

En ese contexto el CPRES se propone como uno de los mecanismos
interinstitucionales de coordinacién sistémica (educacién superior como
un conjunto mayor que educacién universitaria). Esto es, asignandole la
concertacién integral del sistema de educacién superior que comprende a
dos subsistemas: el de educacién universitaria (publica y privada) y el de

° Esta secci6n surge del andlisis de datos presentado en el trabajo de tesis doctoral titulado “El gobierno
territorial de la educacién superior: el rol del Consejo de Planificaciéon Regional en el drea metropolitana y
bonaerense (1996-2011)” desarrollado por Giselle Gonzalez bajo la direccién de Antonio Camou y Mercedes
Di Virgilio. A fin de comprender la institucién del CPRES se integraron datos provenientes de fuentes
primarias y secundarias. El andlisis de fuentes primarias contempl6 16 entrevistas en profundidad realizadas a
funcionarios técnicos y politicos que histéricamente participaron del funcionamiento del CPRES. Entre las
fuentes secundarias se cuenta el andlisis de normativa oficial, documentos grises del Ministerio de Educacién
de la Nacién, articulos periodisticos, académicos y estadisticas.
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educacion superior no universitaria (Institutos de Ensefianza Terciaria,
Formacién Docente y Técnica).

La decision de crear los CPRES estuvo motorizada por razones técnico-politicas
vinculadas a la necesidad de fortalecer la capacidad organizativa de “territorios” para el
desarrollo de sistemas sociales, culturales y productivos locales configurando una red de
instituciones de educacion, institutos de investigacion y empresas conectadas con el
tejido social e institucional de cada localidad o region. En palabras de un Secretario de
Politica Universitaria de los noventa:

Los CPRES constituyeron un instrumento de politica universitaria activa,
que incluia multiples medidas e instrumentos de politica: ampliacién de la
autonomia institucional (mayores facultades de las instituciones para crear
carreras); incorporacion de la evaluacion de la calidad, mayor autarquia
econémico financiera, etc. La LES incorpor6 a los CPRES como uno de
los mecanismos interinstitucionales de coordinacién sistémica,
incorporando a su quehacer una visiéon mas sistémica (educacién superior
como un conjunto mayor que educacién universitaria).

Este mismo sentido es el que le otorga un ex funcionario técnico del CPRES al afirmar que:

El CPRES se constituye como un espacio de acuerdo politico, de
aplicacion de algunas politicas acordadas entre nacién y provincias, entre
las universidades y las provincias y basicamente en la propia ley tienen
una funciéon de articulaciéon y de coordinacién pero no de decisiones
politicas. Aunque sea necesario reconocer su participacién ‘indirecta’ en el
gobierno del sistema a través de la representacion que el CPRES ejerce en
el CU (...). Dichas funciones le han sido otorgadas en el marco de un
programa de regionalizacion que respeté la tradicién argentina de
regionalizacién. Es decir, el caso del NOA y el NEA, por ejemplo, son
regiones clasicas de la Argentina y después se utilizaron algunos criterios
de regionalizaciéon que ya existian en el Estado Nacional con otros
organismos, como por ejemplo, la regionalizacién que tiene el CFI, la que
tiene el Ministerio del Interior (...). De todos modos, el Ministerio de
Educacion tiene al menos dos regionalizaciones diferentes. Las diferencias
siempre pasan por dénde uno pone algunas provincias, segun el area
central de un pais. Pero en definitiva, para regionalizar el CPRES los
criterios que se adoptaron reprodujeron las diferencias que ya existian en
otros organismos nacionales, sumado a otros criterios de facilitar la
conformacién de esos espacios, como por ejemplo ocurrié con el CPRES
Metropolitano, que no es una regién tradicional de la Argentina,
conformado por la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y toda el area del
Conurbano que a su vez seccionalmente pertenece a la Provincia de
Buenos Aires y de hecho la Provincia de Buenos Aires siempre reclamé
que en el CPRES Metropolitano estuvieran todas las universidades con
sede en la Provincia.

Bajo estos propodsitos de regionalizacion, la vigente Ley dispone la division del
territorio nacional en siete regiones CPRES y la atribucion de capacidades juridico
institucionales especificas para la articulacion, coordinacion y planificacion de la oferta
— como recurso para orientar la demanda hacia ciertas areas de vacancia- en el nivel
superior. E1 CPRES bonaerense compone este esquema de regionalizacion junto con
otros seis CPRES: el metropolitano, noroeste y noreste argentino, centro oeste, centro
este, y el CPRES sur.

En el marco de la perspectiva que ofrece su contexto de creacion, se examina el caso
particular del CPRES bonaerense. El analisis se sustenta en cuatro ejes o categorias: a)
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las funciones desarrolladas y analisis del sistema decisorio, b) la estructura y miembros,
c) las tematicas tratadas, los productos y mecanismos de concertacion, y d) los actores
que participan de las reuniones: identificacion y caracterizaciéon de sus intereses y
conflictos y atribuciones e intervencién/interpelacién de otros actores en el proceso de
toma de decisiones.

a) Mision y funciones. La mision y funciones del CPRES bonaerense asi como también
los aspectos que hacen a su funcionamiento estan reglados por la Ley de Educacion
Superior (LES) 24.521/95, por la Resolucién 602/95 y por el Decreto 1047 del afio
1999. De acuerdo con la vigente LES y la Resolucién 602/95 la mision del CPRES
consiste en actuar como 6rgano de coordinacién, articulacién y consulta de sistema
universitario y no universitario. El Decreto 1047/99 amplié el ambito de intervencion
del CPRES no sdlo por la inclusién de nuevas funciones consultivas de caracter no
vinculante para definir la conveniencia y pertinencia de crear nueva oferta educativa a
nivel regional sino también para la implementacién de esta normativa. De este modo, el
CPRES adquirié protagonismo en el sistema de decisiones orientado a evaluar la
creacion de nuevas sedes, subsedes o extensiones aulicas en el ambito universitario.

b) Estructura y miembros. El CPRES bonaerense tiene una sola jurisdiccion: el
gobierno de la Provincia de Buenos Aires. En términos territoriales, la Provincia de
Buenos Aires esta compuesta por dos regiones: los partidos que componen el conurbano
bonaerense y el interior de la Provincia. El territorio sobre el que se organiza el CPRES
bonaerense comprende unicamente el interior de Buenos Aires sin incluir al Conurbano
Bonaerense, que forma parte junto al gobierno de la Ciudad de Buenos Aires del
CPRES metropolitano.

La regién comprendida en el CPRES bonaerense se compone de 110 partidos, lo cual
significa que en las reuniones que organiza el CPRES participan un representante de la
jurisdiccién y regularmente pueden asistir representantes de estos partidos o municipios
interesados en la formacién de Centros Regionales de Educacién Superior (CRES)™ a
partir de la articulacion de instituciones de educacion superior (universitarias o
terciarias) con las autoridades locales.

Otro grupo de actores que participa en la estructura regular de miembros del CPRES es
el que representa a las instituciones universitarias: 19 universidades (13 de gestion
ptublica y 6 de gestion privada), y cerca de 337 instituciones terciarias (no
universitarias). Dado que las instituciones de nivel terciario no tienen representacion
legal en el CPRES, es la Direccion General de Cultura y Educacion de la Provincia de
Buenos Aires la autoridad encargada de representar sus objetivos e intereses en las
reuniones en funcion de su responsabilidad técnico-administrativa.

De acuerdo con los testimonios relevados, los actores que efectivamente participan en
las reuniones del CPRES bonaerense son: la maxima autoridad educativa nacional, las
universidades privadas, y en menor medida las universidades nacionales. Estos
testimonios y también las actas de reunion dan cuenta de una ausencia caracteristica de
las autoridades educativas del nivel subnacional.

' Los Centros Regionales de Educacién Superior (CRES) se configuran como una herramientas de politica
publica que crea en 2009 el Ministerio de Educacion Nacional a través de la SPU para ampliar el acceso a la
educacion superior en regiones donde no existe oferta piblica para este nivel, y donde se articulan o retinen
autoridades de distintas jurisdicciones educativas (Nacién, provincia y municipios).
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En relacion a la participacion de la maxima autoridad educativa nacional, se destaca la
presencia de funcionarios de la SPU con experiencia en materia educativa y ademas
con alto perfil politico. El nivel subnacional de gobierno no tiene una presencia continua
en el CPRES bonaerense. Sus representantes no asisten a las reuniones o asisten poco.
Esta ausencia es vista como un problema por otros actores del sistema universitario en
funciéon de la responsabilidad econémica y administrativa que ejerce la Direccion
General de Cultura y Educacion de la Provincia sobre las instituciones de educacion
superior no universitarias en términos de su participacion como agente de conduccion y
gobierno del sistema frente a los procesos de expansién territorial. Segun la perspectiva
que ofrece la Secretaria Académica de una universidad privada:

La jurisdiccién participa de un modo muy discontinuo, son mas las
ausencias que las presencias (...).En muchos casos cuando se debaten
temas donde la jurisdiccién seguramente tiene algo que decir nosotros
decimos justo no hay nadie de la jurisdiccién y esas, son cosas que
escapan a nuestra posibilidad de decidir. La comisién permanente de
evaluacion necesariamente deberia tener una presencia de la jurisdiccién y
no la hay. No sabemos bien por qué.

En el mismo sentido, opina un funcionario técnico de la Secretaria Ejecutiva del CPRES
en la SPU al ser consultado por su estructura organizativa:

Deberian estar presentes las jurisdicciones provinciales, que en este caso
se compone tnicamente por la jurisdicciéon bonaerense (...). Con respecto
a la presencia del gobierno de la jurisdiccién, no siempre podemos
concitar la continuidad. En la dltima reunién estuvo presente la Directora
de Educacién Superior y en la anterior también. Pero han pasado periodos
largos en los que en no asisten.

La ausencia caracteristica de la jurisdiccion en el ambito del CPRES bonaerense, no
obstante, contrasta con el desarrollo de un plan mas amplio de regionalizacién y
planificacion territorial que busca mejorar el disefio politico institucional de la Provincia
de Buenos Aires y modernizar su gestién publica. La Legislatura Provincial tiene en
discusion un proyecto denominado: “Plan de Regionalizacién. Un Estado inteligente
para la Provincia del Futuro” enviado en marzo de 2011 por el Gobernador Daniel
Scioli. El plan propone la reforma administrativa general del aparato ptblico y mayor
autonomia de los municipios. Este proyecto recupera a la planificacion como un
instrumento orientador y de conduccion de la gestion. Sin embargo, esta experiencia que
se desarrolla en el marco de un plan de gobierno no ha convocado y/o involucrado al
CPRES en tanto organismo encargado de planificacion educativa. Tampoco, ha
generado instancias interinstitucionales para la generacion de sinergias y acciones
colaborativas con otras areas del Estado, como es el caso de la planificacién educativa.
En este sentido opina la Secretaria Académica de una universidad privada:

En el ambito del CPRES nunca ha habido una presentacién formal de lo
que esta haciendo la provincia en materia de regionalizacién para que el
CPRES lo tome en cuenta y forme parte de las politicas del CPRES y de
las decisiones que tome el CPRES. Por decirte, cuando se estableci6 la
comision de mapa de la oferta algunos miembros del CPRES participamos
muy activamente haciendo relevamiento tanto de la oferta de las
universidades como de la oferta de la jurisdiccién. Costo conseguir la
oferta de la jurisdiccion, pero la conseguimos.
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Las universidades nacionales asisten irregularmente, cuando las convoca la comisién de
evaluacion. Al decir de un funcionario de la Secretaria de Planificacion Educativa de la

Provincia:
Las tnicas reuniones de las que participan son aquellas que se producen
para emitir limites a los movimientos interjurisdiccionales, para cuidar su
territorio. Para eso ha servido el CPRES histéricamente.

Las universidades nacionales en esta region han desarrollado dos tipos de estrategias.
Por un lado, se constituyen en los agentes principales de expansion institucional, con la
apertura de sedes, subsedes, extensiones aulicas y su asociacion con los distintos
Municipios u otras instituciones universitarias y no universitarias a través de Centros
Regionales. Pero a la vez, actdan restrictivamente, limitando la ampliacion de la oferta
universitaria con la creacion de nuevas carreras, sedes, subsedes y extensiones aulicas
cuando éstas son solicitadas por otras universidades. En este marco, las universidades
nacionales, siguiendo una logica de accion corporativa, parecen resguardar sus areas de
influencia institucional, limitando el desarrollo de nuevas ofertas que pudieran afectar la
demanda en su territorio.

De acuerdo con los testimonios relevados esta “limitacién” sucede sin previas
discusiones substantivas en torno a los programas que se presentan para abrir nuevas
carreras. Antes bien, en las respectivas reuniones de comision se emite un voto
predeterminado por el mandato institucional sin desagregar ni analizar la informacion
presentada por la institucion solicitante en clave de planificacién y articulacién del
sistema educativo. Segun expresa un funcionario de la Secretaria de Planificacion
Educativa de la Provincia:
El CPRES no se retine para discutir si las instituciones estdn pensando en

la educacién superior ni para pensar en términos de planificacion del
sistema.

Los actores entrevistados revelan que la existencia de un voto predeterminado,
caracterizado por la negociacién a nivel personal y la definicion de acuerdos
discrecionales entre los actores universitarios, limita la posibilidad de construir
capacidades institucionales y el fortalecimiento de mecanismos formales de
concertacion. Segun el funcionario previamente citado:

Si se discute la creacion de una extension de la UBA en Madryn o una
extension de la UBA en Trenque Lauquen. Ahi ;quién decide la viabilidad
o no de esa extension? Antes de la existencia de los CPRES lo hacia cada
universidad en virtud de su autonomia. Yo tengo una carrera que una
facultad hace un convenio con un municipio y vamos a dar abogacia a
Trenque Lauquen. Los CPRES cuando se crean, ahi se le ve una utilidad,
que es casi la tinica utilidad que termino teniendo, que es limitar, la inter
jurisdiccionalidad, entonces, en general los dictdmenes del CPRES dicen
que las carreras que vienen de otra jurisdiccién tienen problemas. Casi
nunca los dictdmenes dicen que los problemas son lo que ellos creen: que
le saca la oferta educativa, que descentraliza. Dicen que el programa que
nombraron no tiene bibliografia o que no esta claro el docente pero no
dicen lo que efectivamente subyace en la base de lo que son los
dictamenes de los CPRES y es que no te metas en mi jurisdiccion, que ese
es el gran ser de los CPRES.

Otra estrategia vinculada al desarrollo de nueva oferta en la regién bonaerense es el
desarrollo de acuerdos entre las universidades nacionales con sus municipios. En el caso
de las universidades publicas, estos convenios se realizan sin mediar ningtin tipo de
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marco regulatorio dispuesto por la SPU debido a su restriccion juridica para establecer
reglas y mecanismos generales en este ambito. Al respecto, un funcionario de la
Direccién General de Educacién Superior sefiala:

Por ejemplo, si yo fuera una autoridad de la Universidad Nacional de La
Plata y quisiera dar clases en monte caseros, la SPU no lo puede impedir.
Normativamente no lo puede impedir. Yo tengo normativamente un
convenio con el municipio que puedo dar clase ahi. Porque el municipio
me lo paga, y porque yo tengo autonomia para dar clase donde quiera, por
eso soy una universidad nacional y no una universidad regional. Sin
embargo, ese dictamen no vinculante te genera problemas. No problemas
directos, porque te repito, la normativa no me lo impide. Ahora, si le dicen
al intendente: "bueno, no, no podes usar la partida educativa’. Toda la
oferta regional se pone en contra con que vos des esta carrera en este sitio.
Empecemos a pensar que si vos querés una oferta educativa, bueno, no
traigas abogacia pero si pensemos arquitectura. Pero estas discusiones no
se generan en el CPRES sino en otro lado. En el CPRES las discusiones
son, vos te sentds, te viene la propuesta y los técnicos que van al CPRES,
los representantes institucionales (el representante nacional no vota y es
coordinador) en realidad no votan porque en realidad no hay controversia.
Claro, en la practica, el dictamen termina diciendo no a lo nuevo, por
algun subterfugio técnico. Esto que te decia, la bibliografia o no me dicen
claramente los términos de la carrera, entonces el dictamen termina
diciendo no (...).

Para las universidades privadas, en cambio, el CPRES aparece como un espacio de
dialogo y negociacion interesante. Esto se evidencia en una frecuente participacion de
sus rectores en las reuniones plenarias y ordinarias. También, se registra una mayor
participacion de este sector en el trabajo de organizacion y formulacion de una agenda
de trabajo. En la regién bonaerense funcionan cinco universidades privadas y la Escuela
universitaria de Teologia. Se trata de la Universidad Catolica de La Plata, la Universidad
FASTA, Atlantida Argentina, Notarial y Universidad del Este. También, funcionan un
sinnimero de sedes, subsedes y extensiones aulicas que forman parte de la oferta
universitaria de otras regiones, sobre todo de la regién metropolitana y centro este. Las
universidades con mayor nivel de participacion son las universidades Notarial y
FASTA. Los representantes de estas universidades presentan una continuidad en la tarea
desde 1996 hasta la actualidad y ademas, muestran una actitud cooperativa en términos
de construccion de institucionalidad. Reconocen la existencia distintas problematicas y
en sus intervenciones plantean diagnosticos de politica y planificacion educativa como
es, el observar la expansion inercial del sistema y la necesidad de utilizar criterios que
se ajusten a la legalidad para la toma de decisiones en todo lo que al tema de expansion
refiere. En palabras del Rector de una universidad privada consultado a proposito de
este tema:

Si creo que hay més constancia en la tarea que hacen algunas privadas,
sobre todo en el 4rea de evaluacién, donde ya han leido muchos casos, que
han tenido oportunidad de formar criterio. Concretamente hay dos
personas que participan constantemente de todas las reuniones: una es de
la universidad Notarial y la otra es de la universidad FASTA. Entonces, ya
se forma una cierta practica, hay criterios que se van homogeneizando
sobre qué se puede considerar una oferta consistente. Qué se puede
interpretar como conveniencia de realizar tal o cual oferta. Cuando se
interpreta que hay superposicion o no. Cuando y hasta qué punto un
CPRES puede juzgar respecto de la posibilidad que tiene una universidad
de realizar la oferta convenientemente. Porque el CPRES no es otra
CONEAU , entonces no tiene todos los elementos de evaluacién que dan
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sustento a un dictamen de este tipo sino tendriamos multiplicidad de
organos de evaluaciéon con distinto criterio. Sobre todo porque la
educacion a distancia estd imponiendo serios desafios a la evaluacién que
hace el CPRES a través del Decreto 1047. La educacién a distancia que es
propuesta tanto por universidades locales como por instituciones
extranjeras como Harvard.

Para las universidades privadas, el CPRES constituye un espacio de negociaciéon e
informacion insustituible en la medida que las universidades publicas y las autoridades
ministeriales toman nota de sus intereses, demandas y solicitudes. En base a esta
interaccion con el ambito publico las universidades privadas desarrollan estrategias de
conduccion corporativa, asociandose entre si para la resoluciéon de sus cuestiones
comunes y para fortalecer su posicion frente a situaciones que éstas interpretan como
mecanismos de avance y predominio de las universidades nacionales en el
funcionamiento del CPRES. Segtin expresa el Rector de una universidad privada:

La composicién del CPRES tiene mayoria de universidades estatales (...)
y hasta el momento en todas las votaciones hubo siempre mayoria de las
universidades nacionales. La légica de funcionamiento en las asambleas es
por votacién. Diria que en algunos temas se maneja espontaneamente el
consenso. Pero la votacién se usa en los plenarios para autorizar los
pedidos que habilita el Decreto 1047 y para votar representantes al
Consejo de Universidades de parte del CPRES que siempre son de alguna
universidad nacional. De hecho, la practica ha demostrado que ya traen
pre-elegido al candidato y se nombra generalmente un miembro alterno
que es de universidades privadas pero en la practica nunca se convoca al
miembro alterno porque suele ocurrir que no va ningin representante al
CU del CPRES bonaerense pero el miembro alterno no es convocado
(...). En las reuniones, todos tienen el mismo voto salvo las que estan en
periodos de normalizacién o que no tienen autorizacion definitiva, tienen
voz pero no tienen voto. Los representantes de nacién no votan (...).
Generalmente, la que tendria que participar seria la jurisdiccién provincial
pero en las tltimas sesiones del CPRES no ha participado. De cualquier
manera, en caso de ir vota porque es miembro pleno del CPRES. Ademas,
han surgido diferentes puntos de conflicto entre algunas universidades
privadas del CPRES metropolitano, que el &mbito de gestién privada de la
region bonaerense apoya, frente a la posicién de distintas universidades
nacionales del CPRES bonaerense. Estos no surgen de cuestiones de
procedimiento sino de fondo. En cuestiones de fondo si hay oposicion, hay
opiniones divergentes y hay despacho a minoria.

En general, la mirada sectorial de las universidades dificulta la posibilidad de pensar en
términos de sistema. Tal como afirma Nosiglia: “los amplios margenes de autonomia
con que cuentan las universidades nacionales entran en tensién con las funciones de
gobierno y control que ejerce el Estado para dar direccionalidad al sistema de educacién
superior” (2011:148). Son dos las funciones elementales que la vigente LES 24.521
prescribe al CPRES: la regulacion y planificacion del desarrollo a nivel regional. En
particular, el CPRES bonaerense no ha incorporado entre sus funciones la planificacion
como un instrumento basico de orientacion y conduccion de su gestion. En opinion de
un funcionario de la Secretaria de Planificacion Educativa de la Provincia:

Se puede analizar la necesidad educativa, el Estado la puede analizar pero
no la analiza realmente. Como por ejemplo decir: basta de abogados en la
Provincia de Buenos Aires. Pero eso nadie lo dice, en primer lugar porque
al CPRES no se le ha dado ese lugar, por lo tanto, no corresponde.
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La dificultad para avanzar en el desarrollo de esta capacidad institucional ha sido
acompafiada por otro problema estructural: la ausencia de un presupuesto propio y la
necesidad de recurrir a financiamiento externo para la concrecion de proyectos
definidos por la SPU. También, se evidencia como otra dificultad importante en el
desempefio de esta funcién el poder relativo de los actores del campo universitario para
facilitar u obstaculizar la puesta en marcha de los objetivos gubernamentales junto a la
incapacidad de conduccién politica de los distintos actores estatales para ejercer un
liderazgo efectivo y orientar el rumbo del sistema en su conjunto. Segtin reflexiona un
funcionario de la Secretaria de Planificacién Educativa de la Provincia, uno de los
principales obstaculos para la planificaciéon del desarrollo es la tensién que supone la
convivencia de tradicionales y fuertes estructuras universitarias con las condiciones
reales educativas que plantean las leyes vigentes:

Hoy por hoy, normativamente el CPRES tiene el problema de no tener
funciones ejecutivas y no tener objetos reales sobre el cual es consultado.
Hoy no se lo consulta para planificar (...) Discuten, acuerdan y realizan
intercambios generalmente centrados en que no se creen nuevas carreras
(porque por ejemplo est4 saturada la oferta de abogacia). Entonces, yo no
voy a crear una carrera de abogacia si la region me dice que no. Pero si el
CPRES no se retine para tratar eso o no se retinen a tiempo es dificil que
funcione. Ademas, asisten universidades pequefias, privadas y cuando van
las universidades nacionales asisten representantes de cuarta linea, no va el
rector, no va el secretario del 4rea, sino que va algin técnico de esa
secretaria (...). En ese marco, uno de los problemas mds importantes a
resolver es la tensién entre las condiciones constitucionales de la
autonomia de las universidades nacionales y las condiciones reales
educativas que establecen las leyes vigentes. Es decir la Ley de Educacién
Nacional establece que el nivel de educaciéon superior estd compuesto por
la universidad de gestién estatal, la universidad de gestién privada, las
universidades provinciales, los institutos superiores de formacién docente,
artistica, social, técnico profesional y humanistica. ;En dénde lo concertas
a esas politicas? (...) el CPRES fue pensado para eso. Entonces, si la
universidad esta imbricada con su entorno y responde a los procesos socio
productivo de la region es probable que esa opinién termine impactando
en el dictamen que habia en el CPRES. Ahora, si esas instituciones no
estan vinculadas, en el CPRES no van a estar expresadas esas
caracteristicas y si aparte no discutis nada.

Esta situacion, que se presenta como una debilidad institucional del CPRES en tanto
organismo publico de planificacion educativa ha sido interpelada por otros actores
estatales y universitarios con la intencion de generar una mayor intromision de los
actores que componen el CPRES en la accién publica. En relacion a esto, en el afio 2002
la Camara de Diputados de la Provincia de Buenos Aires dirigio una solicitud de
informes al Poder Ejecutivo, sobre distintos aspectos ligados a la oferta académica
universitaria que posee la Provincia de Buenos Aires. La solicitud se ajustd a nueve
temas que demandan una mayor injerencia del CPRES en el desarrollo de su mision y
exhibe una preocupacion especifica acerca de las fuentes de financiamiento de las
nuevas instituciones educativas. El informe se ocupa de sistematizar las leyes educativas
que rigen en la Provincia de Buenos Aires para subrayar la falta de regulacion y
planificacion por parte del CPRES bonaerense en el marco de una creciente expansion
del nivel superior en dicha region. Cabe destacar que con anterioridad, la Sindicatura
General de la Nacion (SiGeN) y la Comision Nacional de Evaluacion y Acreditacion
Universitaria (CONEAU) habian reclamado al CPRES una mayor intromision en las
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funciones para las que fue creado y el ajuste al criterio legal para el desarrollo de las
mismas.

¢) Tematicas tratadas, productos, mecanismos de concertacion y actores. Desde su
puesta en marcha en 1996, el CPRES bonaerense ha trabajado en el marco de tres
comisiones especificas: la comisién de evaluaciéon permanente, la comisién de
planificacion y después de 2006 en la comision de educacion a distancia. No obstante,
de acuerdo con el registro de actas disponible para el CPRES bonaerense entre los afios
2006 y 2013 y el testimonio de los actores entrevistados, es posible notar una mayor
produccién normativa en la comision de evaluacion permanente en relacion al trabajo de
otras areas. En funcion de la importancia que esta comision ha tenido en la region
bonaerense en términos de produccién normativa y de convocatoria para la reunién de
los actores que componen al CPRES, cabe subrayar que su creacion resulta del Decreto
1047/99 en el que se dispone al CPRES como organo de consulta del Consejo de
Universidades.

Desde el punto de vista legal, la opinion del CPRES es requerida “cuando el Consejo de
Universidades lo cree conveniente”, siendo el CU el 6rgano responsable de decidir
(incorporando o no las recomendaciones del CPRES) si se autoriza una solicitud de
nueva oferta académica. No obstante, segiin argumentan los testimonios relevados, en
los hechos sucede que el CU no solo solicita la opinion del CPRES toda vez que recibe
una solicitud de nueva oferta universitaria sino que ademds ha adoptado sus
recomendaciones sin alterar ninguna de las consideraciones alli volcadas.

Los actores consultados destacan la posicion de poder que adquirié el CPRES en los
ultimos afios a partir de su influencia en el proceso de toma de decisiones para la
expansion del sistema. En este contexto, se interpreta que, para el periodo analizado, los
actores involucrados en evaluar solicitudes de nueva oferta han desarrollado de manera
informal una funcién ejecutiva no prescripta en su disefio institucional. Del mismo
modo, se evidencia una débil capacidad institucional para pensar al sistema de
educacion superior en términos de gobierno y planificacion.

Este “desvio” en el accionar del CPRES respecto de la normativa es relatado por la
Secretaria Académica de una universidad privada que participa de sus reuniones desde
1996. Su testimonio muestra también que en la dindmica del CPRES se produce una
“institucionalidad informal” en la medida en que supone la apropiacién de practicas y
rutinas no escritas. Los actores en su interaccion re-significan las reglas formales

instituidas:
En esta situacion lo que hace el CPRES es funcionar como un organismo
de consulta del consejo de universidades (CU) entonces el CPRES no dice
qué hacer, lo que hace es asesorar al CU. Pero uno se olvida de esto en la
cotidianeidad de los hechos. Uno dice el CPRES “autoriza” y en realidad
lo que debe hacer es sugerir al CU, quien toma la decisién es el CU y
quien refrenda es el Ministerio. Lo que sucede, y esto lo ha puesto al
CPRES en un lugar de mucho poder, es que el CU habitualmente ha
seguido lo que el CPRES ha aconsejado (...) y quienes estamos hace
muchos afios en el CPRES y hemos ido viendo la evolucién y
complejizacién de sus funciones lo vemos con alguna preocupacion y esta
preocupacion tiene que ver con cuestiones de funcionamiento del CPRES.
De diferencias entre lo que deberia hacer el CPRES y cémo efectivamente
funciona. Y lo digo porque lo hemos manifestado a las autoridades, no es
un secreto, tiene que ver con que concretamente en la Ultima reunién
plenaria hicimos una presentaciéon informal algunos miembros que
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tenemos algunos afios y continuidad en la tarea manifestando
preocupaciones y pidiendo formalmente que se revisen algunas cuestiones
que tienen que ver con el funcionamiento.

Esta opinion es apoyada por un funcionario de la Direccién Provincial de Planeamiento
Educativo al destacar que:

Las tnicas reuniones que se producen son para emitir limites a los
movimientos interjurisdiccionales para cuidar su territorio. Para eso ha
servido el CPRES histéricamente (...). Ahora bien, si los CPRES pasan a
tener otra funcién y pasan a ser un organismo de consulta, de evaluacion y
un organismo regional de planeamiento vos no podes planificar si no tenes
el dictamen de la region. Es decir, invertis el orden. Si fuera asi entonces
no podes crear una universidad si el territorio no te lo pide. Entonces, si un
municipio (...) efectivamente quiere dar educacién superior, ese
intendente, de esa comunidad, tiene que decirle a la comunidad de al lado
que tiene una universidad que lo acompafie, para conformar una voz
regional que diga que se cree una nueva universidad. Ahi es probable que
vos no repitas las mismas carreras y pueda dar carreras mas razonables,
que no sean dictadas por la universidad de al lado, pero si no sucede esta
consulta y este dialogo regional, esta planificacion, esa 16gica, si no se
invierte esa logica, si no se le da funciones operativas claras, en lo politico,
presupuestario.

De acuerdo con la posicion de los actores entrevistados, la comisién de evaluacion
permanente ha concentrado el trabajo desarrollado en las reuniones CPRES en funcion
de una dinamica de “cercamiento” o proteccion del territorio. Desde este punto de vista,
el accionar del CPRES se ha caracterizado por una negativa a la expansion de la oferta
en la region muchas veces poco fundada.

También, al observar los 18 dictamenes emitidos desde 2006 a 2013, se aprecia que
existe una tendencia a la no autorizacién de expansion de la oferta académica a partir de
la identificacion de debilidades de tipo académico o administrativo pero que en ningtn
caso determina la pertinencia o conveniencia en términos de planificacién regional de la
oferta. Antes bien, la autorizacion de una nueva oferta sucede generalmente en partidos
caracterizados por la concentracion institucional de las universidades de mayor tamafio
y tradicion.

En términos comparativos, entre 2006 y 2013 el territorio bonaerense registra una
mayor cantidad de acuerdos y dictamenes que el resto de las regiones CPRES (Cuadro
1).

Cuadro 1. Cantidad de acuerdos plenarios y dictamenes por region CPRES, 2006-2013.

Cantidad de Cantidad de
acuerdos 2006- dictdmenes 2006-
2013. 2013.

CPRES

BON 41 18
MET* 16 5

CEE 40 34

CEO 23 12

NEA 25 21
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NOA 8 13
SUR 35 32

* Registro desde 1996 - Fuente: elaboracion propia.

Los documentos registrados en el cuadro 1 reflejan fundamentalmente las discusiones
en el seno de la comisiéon de evaluacién permanente, siendo escasas las referencias al
trabajo de otras areas tematicas. En efecto, se evidencia que 39 de los acuerdos
producidos plantean la evaluacion de oferta institucional mientras que son solo 2 los
acuerdos que introducen el trabajo de otras comisiones e identifican la necesidad de
comprometerse a desarrollar una funcién de mayor planificacién.

La concentracién del CPRES en esta actividad de evaluacién de la oferta ha generado
cierta polémica entre los actores universitarios en funcion de su accién restrictiva. Sobre
todo, cuando consideran que su accion no responde al caracter consultivo con el que se
instituye en la normativa y el CU aparece como un brazo ejecutor de sus decisiones.

En particular, la interpelacion de los actores universitarios en la Provincia de Buenos
Aires cobra relevancia cuando se observa el escenario institucional de la region,
caracterizada por la concentracién de universidades ptblicas en unos pocos distritos del
Gran Buenos Aires mientras que el interior de la region carece de cobertura para
absorber la demanda local.

La Provincia de Buenos Aires se organiza en 18 regiones educativas que incluyen cerca
de 110 partidos. Alli funcionan un total de 22 establecimientos correspondientes a
distintas universidades publicas (sedes, subsedes y facultades regionales) que estan
localizadas en 17 partidos. Los 93 partidos restantes que componen a la Provincia no
tiene presencia de universidades publicas. Es decir, se trata de distritos urbanizados que
no disponen de la estructura institucional necesaria para la formacion en su territorio de
residencia (Cuadro 2).

Este escenario ha llamado la atencién de autoridades del Ministerio de Educacion de la
Nacion, a través de la Secretaria de Politicas Universitarias, y del Gobierno de la
Provincia de Buenos Aires. Desde el nivel nacional, entre los afios 2009 y 2011, se
impulsa una mayor presencia de instituciones universitarias en el interior de la Provincia
a partir de la creacion de Centros Regionales de Educacién Superior (CRES).

Los CRES se proponen como centros de formacién que ofrece carreras provistas por un
consorcio de universidades en asociacion con los municipios y poderes locales. Se crean
en 2009 a iniciativa del Ministerio de Educacion de la Nacion para atender las
demandas y necesidades educativas del nivel local sin la necesidad de crear una
universidad. Una de las caracteristicas de estos centros de formacion es la creacion de
oferta en funcién de la demanda de distintos municipios que no tienen universidades
publicas y de las necesidades productivas de la region.

En linea con este programa de expansion universitaria, para los funcionarios de la
Secretaria de Politicas Universitarias, la posibilidad de instalar oferta universitaria en el
interior de la Provincia de Buenos Aires ha resultado de especial interés. Con el objetivo
de desconcentrar el actual esquema institucional se habria identificado ciertos
municipios con capacidad productiva y determinadas areas de vacancia. En palabras de
uno de sus funcionarios técnicos:
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La Provincia de Buenos Aires es un territorio enorme donde no esta ni de
lejos desarrollado el potencial que tiene para la educacion superior (...).
De hecho hay éreas de vacancia importantes que hasta ahora no estan
desarrolladas. Tenemos la esperanza de que este programa de expansion
ayude a dar més organicidad y racionalidad a la expansion del sistema
dentro de la jurisdiccién.

En el marco de esta iniciativa oficial, el programa de expansion universitaria, se
propone la creacién de dos centros de formacion: uno en la ciudad de Tres Arroyos y
otro en la region sudeste (partidos de Balcarce, Coronel Vidal, De la Costa, Dolores,
General Alvarado, General Guido, General Madariaga, General Lavalle, General
Pueyrredon, Maipu, Pinamar, Tordillo, Villa Gesell). Desde el punto de vista de un
funcionario técnico de la Secretaria de Politicas Universitarias, ciertas universidades
también tienen interés en desarrollar centros de formacion en areas potencialmente
productivas:

En la regién bonaerense se estd considerando la incorporacién del sector
productivo al entorno educativo. Esto tiene que ver con las propias
estrategias institucionales de las universidades que llevan a relacionarse,
ora porque son demandas por sectores industriales como por también
buscar fuentes alternativas de financiamiento de las propias instituciones
que buscan mancomunarse en proyectos conjuntos con la industria.
Ademas hace al propio saber universitario vincularse con las realidades
productivas. En general hay fuerte vocacion por parte de aquellas
universidades que tienen é&reas tecnologicas que tienen vocacién de
vincularse al sector industrial.

Asimismo, en febrero de 2013, el Secretario de Politicas Universitarias en conjunto con
la gobernacion bonaerense, presenté un proyecto en la Camara de Senadores de la
Provincia de Buenos Aires para impulsar una mayor presencia de universidades en el
interior de la Provincia a partir de la creacion de distintos centros de formacion regional.
Esta iniciativa parece recibir apoyo por parte de distintos actores universitarios y
autoridades provinciales". De acuerdo con ello, el rector de la Universidad Nacional de
La Plata, senala:

Hacer llegar la oferta educativa universitaria especialmente pensada de
acuerdo a las requerimientos de cada region, servird de herramienta para
impulsar el desarrollo estratégico de cada distrito.
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Cuadro 2. Territorio segtin tamafio de la poblacion de 18 a 24 afios que concentra y
oferta de instituciones de educacién superior (*), 2010.

Instituciones de nivel superior

Territorio'? Universidades Instituciones
terciarias
Tamafio de la Publico Privado Publico  Privado
poblacion de 18-
24 afios
Grande
Olavarria 11,83 (11%) UNICEN - 2 7
Tandil 14,31 (12%) UNICEN - 2 7
Mediano
Bahia 38,17 (13%) UNS, UTN y 2 17
Blanca UPSO
Pergamino 10,96 (10%) UNNOBA - 3 4
Pequefio
La Plata 84,5 (13%) UNLP, UTN, UCALP, 6 25
UNIPE Notarial
Gral. 66,9 (10%) UNMP Universidad 2 20
Pueyrredon Notarial,
Escuela
Argentina de
Teologia,
Universidad
Santo Tomas
de Aquino
(USTA)
Pilar 36,6 (12%) - Austral 1 2

(*) El analisis no considera las sedes, subsedes, extensiones aulicas y Centros
Regionales que funcionan en esta region.

2 El territorio se clasifica como grande, mediano o pequefio en funcién de la superficie por kilémetro
cuadrado. De acuerdo con ello, el territorio es grande si tiene una superficie territorial mayor a los 4000 km?2.
Es mediano si la superficie territorial esta entre los 2000 y 4000 km? y es pequefio si el territorio no supera
los 2000 km?. En base a esta clasificacion, en la categoria territorio grande esta Olavarria con una superficie
territorial de 7.715 km? y Tandil con una superficie de 4935 km?. En la categoria territorio mediano se ubican
los partidos de Bahia Blanca (2300 km?) y Pergamino (2950 km?). Por dltimo, se define a los partidos de La
Plata (943 km?), General Pueyrredén (1460 km?) y Pilar (360 km?) como territorios pequefios en funcién de
su menor superficie territorial.
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d) Actores e instituciones que intervienen en el gobierno multinivel. El disefio
institucional del CPRES facilita la reunion de diversos actores en un mismo espacio de
negociacién. Segun indica la normativa vigente, el CPRES funciona a partir de la
representacion y actividad desempefiada por los actores que lo componen. Estos actores
se sitian en distintos niveles de gobierno y pertenecen a ambitos de gestion publica y
privada. En este marco se identifica la presencia de tres tipos de actores: estatales, para-
estatales y sociales. Los actores estatales estan representados por el Estado nacional
(Ministerio de Educaciéon a través de la Secretaria de Politicas Universitarias) y los
niveles subnacionales de gobierno: las jurisdicciones provinciales y municipios. La
categoria de actor para-estatal se adopta para significar a “todas las autoridades
académicas, estatales y no estatales, dado que todas (de diversa manera los de las
instituciones 'puiblicas' y los de las 'privadas') se diferencian del funcionario publico
tipico, pero todas —al mismo tiempo— sufren restricciones, obligaciones impuestas por el
Estado y un control estatal, que no permite confundirlos con actores sociales que,
tipicamente, actiian con un mayor grado de autonomia con respecto al Estado”. En esta
categoria se ubica al Consejo Interuniversitario Nacional (CIN), al Consejo de
Universidades (CU), y al Consejo de Rectores de Universidades Privadas (CRUP). El
grupo de actores sociales esta integrado por universidades de gestion publica y privada
que componen a cada una de las regiones y también otras organizaciones de la sociedad
civil que intervienen en la construccion institucional del organismo (Cuadro 3).

Cuadro 3. Niveles de gobierno y actores estatales, sociales y paraestatales que participan
en cada uno, 2013.

Actores estatales Actores

sociales y para-

estatales
Nacional CPRES/ Secretaria de Universidades
Politicas nacionales, CU
Universitarias/Ministerio CIN

Educacién de la Nacién

Provincial Direccién de Educacion Instituciones
Superior de Educacion

Superior No
Universitarias,

universidades

privadas,
CRUP

Municipal Gobiernos locales: Organizaciones
Intendencias de la Sociedad
Civil (OSC)

Fuente: elaboracién propia en base a la Ley de Educacion Superior N° 24.521

IV) LA INCIDENCIA DEL CPRES EN LA IMPLEMENTACION DE LAS
POLITICAS PUBLICAS
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De acuerdo con la manera en la que las funciones del CPRES estan enunciadas en la
Ley de creacion, su disefio contempla aspectos vinculados con la articulacion a nivel
regional (articulo 10), la coordinacion y consulta del sistema universitario (articulo 71),
la planificacién de estrategias y definicion de politicas universitarias en tanto
representante legal del CU (articulo 72). También cuando indica que el CPRES debe
“analizar los requerimientos regionales de formacién de recursos humanos a nivel
universitario y no-universitario, de grado y posgrado, y proponer planes y acciones para
satisfacer dichas necesidades” (Resolucion 602/95) lo que supone es el desarrollo de
acciones propositivas para el nivel regional.

En las bases para la constitucion del CPRES que dispone la Ley y la Resolucion 602/95
se indican funciones de coordinacién e implementacion: difusion y divulgacion de
actividades referidas al planeamiento de la educacién superior. La organizaciéon de
Jornadas de intercambio para el desarrollo regional. Sin embargo, en la practica y a
pesar de las amplias disposiciones de estas normas, la injerencia del CPRES en la
elaboracién de la politica sectorial se ha visto acotada a algunas funciones especificas.
Al analizar su participacion efectiva se verifica que, entre los afios 1996 y 2013, no ha
logrado imponer temas en la agenda gubernamental del sector ni han participado de
manera activa en la formulacion de alternativas de politicas. No obstante, un avance en
este sentido lo constituye la creacion de los Consejos Regionales de Educacion Superior
(CRES), propuestos y consensuados en el seno del CPRES a partir de una serie de
acuerdos intergubernamentales (entre los municipios, las jurisdicciones provinciales y
gobierno nacional).

Los CRES se crean con dos propésitos. Uno explicito y otro implicito. El propésito
explicito es incrementar las oportunidades de acceso a la educacién superior a partir de
la identificacion de necesidades y demandas locales y regionales, intentando superar las
alternativas de fragmentacion del sistema, de creacién de instituciones sin planificacion
y la proliferacion de ofertas basadas sélo en la demanda directa. El segundo proposito,
de caracter implicito, procura observar la tension existente entre las exigencias
impuestas por los estandares de calidad y el financiamiento publico de las
universidades. En ese sentido, la creaciéon de centros que nuclea oferta de distintas
instituciones busca optimizar recursos econémicos y humanos a nivel regional con la
intencion de evitar una expansién inercial del sistema en términos de financiamiento
publico. La presentacion ptblica de este plan, en noviembre de 2010 y su posterior
aprobacion con la Resolucion 1368/2012, puede interpretarse como un intento de la
Secretaria de Politicas Universitarias por reimpulsar las funciones de planificacion
educativa y la proliferacién de oferta basada sélo en una demanda directa, es decir, sin
atender criterios de necesidades y demandas integrales a nivel regional. No obstante,
esta experiencia es apenas reciente como para analizar sus fundamentos y efectos de
manera precisa y acabada.

La participacion del CPRES en términos de articulacion del sistema tampoco permite
entrever un rol protagonico, aunque durante los dltimos afios se avanzé gradualmente
hacia un sistema de acuerdos interjuridiccionales entre ambitos universitarios y no
universitarios para la articulacion de carreras de pregrado y grado.

Respecto de la instancia de coordinacion, la participacién del CPRES ha sido ain mas
acotada debido a que no ha logrado mecanismos institucionales para la coordinacién
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intergubernamental. En términos generales, los actores estatales han operado como
unidades independientes entre si.

En base a lo expuesto, es posible afirmar que la incidencia del CPRES en la elaboracién
e implementacion de politicas sectoriales ha sido escasa. La intervencion de los
Consejos se limita a la evaluacion de ofertas de creacién de sedes y subsedes fuera de la
region CPRES de pertenencia, y de acuerdo con los dictamenes emitidos las discusiones
alli volcadas expresan un proceso de toma de decisiones que luego adopta el Consejo de
Universidades para ejecutar politicas. No obstante, las decisiones emitidas por el
CPRES han sido, en la mayoria de los casos, respetadas por el Consejo de
Universidades.

En este marco, es preciso advertir que este mayor “decisionismo” derivado del trabajo
de la comision de evaluacion permanente ha posibilitado al CPRES funcionar como
organismo de implementacion, en la medida que determina las condiciones de
posibilidad para la configuracion de opciones de politica. No obstante, esta dinamica
interna del CPRES no ha operado de forma sistematica y ello ha dificultado el
desarrollo de estructuras permanentes de coordinacion interinstitucional. Antes bien, el
proceso de decisiones se ha caracterizado por una demanda externa al propio CPRES
por parte de las universidades para crear oferta o de otros actores estatales para evaluar
una oferta en curso.

En este escenario, también se evidencia un rol preponderante del ejecutivo nacional en
relacion a la participacién de los ministerios de educacion provinciales. El nivel
nacional se ha desempefiado como un actor clave para la estructuracién de la agenda y
para la convocatoria al espacio de reunion que habilita el CPRES.

La trayectoria del CPRES durante estos afios muestra que se ha avanzado en una
funcién no prevista en la normativa como la capacidad informal, derivada de su
practica, de decidir si es preciso crear nueva oferta a nivel regional. También, se
evidencia que esta region no ha logrado conformarse como estructuras de
implementacién en funcion de la débil participaciéon como organismo de planificacion y
de las diversas deficiencias institucionales que ha presentado, entre ellas, la carencia
estructural de un presupuesto propio.

La experiencia en territorio bonaerense parece indicar que los CPRES funcionan como
“escenarios” o “arenas”, entendiendo a éstos como ambitos institucionales donde los
actores — en principio, ministerio nacional y ministerios provinciales — se encuentran, se
enfrentan, negocian y, eventualmente, acuerdan.

V) REFLEXIONES FINALES

El caso del CPRES bonaerense nos invita a pensar el proceso politico de elaboracion de
politicas universitarias en nuestro pais. Nos plantea también la necesidad de esclarecer
los alcances y los limites, las restricciones y las oportunidades, las condiciones de
posibilidad y de sostenibilidad de las politicas que desde los afios 90 a la fecha —con
sus continuidades y sus rupturas- se han venido llevando adelante. En el camino, esta
indagacion también ayuda a enfocarnos en las capacidades politicas, institucionales,
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técnicas y administrativas que el Estado argentino posee o adolece, aquellas que dispone
con eficacia y transparencia, o aquellas que malgasta con desdén u opacidad.

La consideracion de este derrotero puede resumirse en una serie de cuestiones abiertas
que seria bueno no olvidar cada vez que nos abocamos a estudiar un campo de politicas
determinado. Primera cuestion: ;Qué podemos lograr a través de una politica publica?;
Segunda: ;Qué podemos lograr a través de una politica puiblica en la Argentina?; Tercera:
¢Qué podemos lograr a través de una politica ptblica -en la Argentina- de educacion
superior? Es facil plantear estas preguntas, contestarlas en cambio es un poco mas arduo.

En estas notas tomamos como caso de analisis el Consejo de Planificacion Regional de
Educacion Superior (CPRES) de la region bonaerense y ubicamos su estudio en el marco
del debate sobre las condiciones de gobernabilidad/gobernanza. Nuestro argumento
analitico principal sefiala que una nocion de gobernanza exclusivamente caracterizada en
términos de exigencias de coordinacion/cooperacién/negociacién es insuficiente para
garantizar condiciones adecuadas de gobernabilidad si no cuenta con instrumentos capaces
de moldear los incentivos -positivos y negativos- de los actores. A nuestro juicio, el analisis
empirico del CPRES bonaerense ha permitido mostrar que sus atribuciones juridicas
formales sin un correlato efectivo en términos de instrumentos de poder ha sido
insuficiente para garantizar la gobernabilidad del sistema de educacion superior a escala
regional.

De manera mas especifica cabe destacar que el CPRES se crea como un organismo de
nivel intermedio con atribuciones juridico-institucionales para ejercer la coordinacién y
regulacion sistémica de la educacion superior argentina. Sin embargo, esta meta inicial,
seflalada en el disefio institucional que instituye al CPRES se modifico en el curso de su
implementacion en funcién de un conjunto de limitaciones institucionales visibles en
tres conjuntos de constrefiimientos:

Primero, el CPRES ha enfrentado opciones estratégicas en el marco de variables
estructural econémicas que han fijado los limites de su acciéon en funcién de la
disponibilidad de recursos a nivel nacional y de la voluntad y capacidad del gobierno
para dinamizar al sector.

Segundo, los condicionamientos derivados del contexto, del desempefio efectivo e
institucionalidad del CPRES como consecuencia de la relacion entre las reglas formales
que dan lugar a la institucion y las reglas informales (rutinas o patrones de interaccion
regulares no prescritos) que resultan de la organizacion desarrollada por los actores
involucrados en el quehacer cotidiano del CPRES. En estas condiciones se puede
afirmar que una institucion no se define por “el hecho de ser perdurable en el tiempo
sino que su relevancia la obtiene con la adquisicion de valor y si su mantenimiento se
convierte en una meta fundamental para sus miembros” (Leiras, 2003b: 31; Levitsky,
2001: 34 en Couthino, 2007: 20). Entre los miembros de la comunidad universitaria, la
organizacion y sentido de su interaccion se ha expresado en términos de cooperacion
y/o conflicto. Para el caso de los niveles subnacionales de gobierno (el gobierno
provincial) la estrategia manifiesta ha sido la no colaboracién y una clara ausencia
dentro de las instancias de participacion formales que dispone el CPRES.
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Tercero, las caracteristicas propias de la estructura institucional de cada
organizacion, de fuerte base burocratica, dificultaron el ejercicio de coordinacién y
articulacion entre los actores en el curso de la implementacion.

En términos legales, el CPRES se pens6 como un ambito de planificacion y
coordinacién de la educacion superior en el nivel regional. Sin embargo, en su puesta en
funcionamiento se muestra como un organismo sensible frente a los cambios impuestos
por el contexto y las diversas metas politicas definidas por los distintos partidos y
gobiernos que asumieron su conduccion. Asimismo, aparece como un organismo con
capacidades institucionales limitadas en la medida que no ha logrado fortalecer los
mecanismos institucionales técnicos de coordinacion y articulacion para lo que ha sido
instituido. Uno de los aspectos de mayor relevancia en términos de debilidad
institucional se visualiza en la carencia de una estructura presupuestaria propia, de
recursos técnicos y administrativos necesarios para proyectar la evolucion de su
gestion, para negociar intereses Yy efectivizar acciones concretas de regulacion de
acuerdo con lo que su normativa indica.

De este modo, el andlisis efectuado permite problematizar el disefio institucional que
instituye al CPRES como autoridad de nivel intermedio. Al examinar su desarrollo en
territorio bonaerense se observa su adecuacion a una politica de centralizacion a nivel
nacional antes que a una efectiva descentralizacion del poder en las jurisdicciones
provinciales.

No obstante, el analisis resalta que un grupo de universidades identific6 en el CPRES un
espacio conveniente de reunion y negociacion. En efecto, en su activa participacion
subyace una intencién cooperante para mejorar su funcionamiento.

Desde su puesta en marcha, el logro de mayor importancia es su reconocimiento como
un organismo de regulaciéon que formalmente retine al conjunto diverso de actores en un
mismo espacio de dialogo. Este espacio se instituye como un espacio de poder y
negociacion en el que se dirimen intereses, establecen prioridades de accién y los
conflictos se hacen explicitos.

En términos politicos, ha operado como un organismo de amortiguacién de conflictos
abriendo un espacio de didlogo que habilita nuevas formas de accién publica y
mediacion entre las instituciones.

Finalmente, es preciso subrayar que el CPRES se instituye con la intencion de mejorar
la articulacion y eficiencia interna del sistema, introduciendo para ello cambios en las
practicas organizacionales. Este aspecto resulta de una importancia clave en términos de
construccién institucional, en un trasfondo politico caracterizado por la preeminencia de
debates en torno a la centralizacion-descentralizacion del sistema educativo, que ha
tomado fuerza en los ultimos afios con las reformas de las estructuras educativas.
Precisamente, la incorporacion de una figura como el CPRES pone este problema en
evidencia debido a que su institucionalidad supone un desafio en términos de cultura
organizacional y modernizacién de la gestion publica.

EL CPRES bonaerense evidencia limitaciones estructurales y funcionales para su

institucion como efectiva estructura de implementacion. Su estructura organizacional se
sostiene a partir de dos tipos de recursos: la capacidad de conduccién técnico-politica
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del ministerio nacional, y las reglas, rutinas y patrones de comportamiento desarrollados
por los actores universitarios. Es en este juego de influencias mutuas, entre las normas
instituidas y las reglas de juego que habilitan los actores involucrados en su actividad,
en el que se dirime su funcionamiento.

Para concluir, se destaca la necesidad de ampliar y profundizar los aportes y temas
derivados de este trabajo en estudios posteriores. Una de los temas posibles de abordar
en investigaciones futuras es la tensién en la relacién nacién-provincias. En esta
investigacion se sugiere que existe una tensién subyacente al funcionamiento del
CPRES, vinculada a los intereses, estrategias e incentivos utilizados por las autoridades
gubernamentales del nivel nacional para impulsar o imponer sus posiciones en el marco
de estos escenarios de coordinacion intergubernamental.

Una segunda cuestién de interés es profundizar el andlisis en torno al papel que juegan las
jurisdicciones provinciales en la implementacion de politicas educativas, y en particular,
respecto de su participacion o ausencia en el funcionamiento de organismos colegiados de
caracter interjurisdiccional que impliquen la puesta en marcha de recursos y mecanismos
de coordinacién para las autoridades subnacionales y que permitan el fortalecimiento de
espacios de negociacion en ambitos institucionalizados. En este sentido, seria interesante
avanzar en la identificacién y diferenciacion de distintos tipos de reglas que se ponen en
juego al momento de producir acuerdos, y que en muchos casos dominan la escena politica
y las estrategias desplegadas por cada uno de los actores. Un tercer grupo tematico puede
surgir del sentido territorial de la accién de gobierno, y de nuevas formas de accién publica
que recuperan las practicas sociales y politicas que se generan al interior de un territorio.
En base a una figura que supone al territorio como determinante para la accion politica es
posible pensar en la construccion de instituciones e identidades colectivas. Una tltima
linea de estudio a desarrollar puede plantearse desde la perspectiva mas amplia del
gobierno descentralizado en un sentido territorial: en el marco de este trabajo se ha
abordado el funcionamiento del CPRES en tanto espacio de construccién institucional para
la implementacién de politicas educativas en el nivel superior. No obstante, el analisis
sobre la cuestién de coordinacion excede el estudio particular de este caso debido a que
existen otros organismos donde pueden identificarse mecanismos interinstitucionales de
coordinacién, como se observa en las agencias de control gubernamental y parlamentario
creadas también durante las reformas estructurales de los afios noventa. Otros casos
resultan del estudio de los multiples mecanismos de negociacién utilizados por organismos
gubernamentales: el Congreso Nacional, el Poder Ejecutivo Nacional. Analizar su
funcionamiento puede contribuir a profundizar la indagacién teérica en torno al tema de la
coordinacién intergubernamental, aqui referido para el campo de la educacion superior.
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