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El presente ensayo, sin embargo, no se cifie estrictamente a ninguna de las dos alternativas bdsicas antes
descriptas, adscribiéndose en cambio a una postura metodolégica ecléctica. Aunque nuestra principal
preocupacién estd centrada en el registro de las transformaciones especificamente universitarias, las
mutaciones, claves de época y pulsiones principales que afectan al Estado como un todo constituyen el
escenario en el que se desarrolla la accién de la institucién, y como tal condicionan el desenvolvimiento
de ésta. Ello implica asumir que "lo intrinseco universitario" ostenta legalidades propias, pero también
pautas derivadas del contexto socio-politico del cual forma parte, que son procesadas de acuerdo a
codigos, improntas y temporalidades particulares. La apreciacién de esta compleja y contradictoria
vinculacién no es un aspecto meramente teérico, sino también requisito para adquirir una adecuada
inteleccién global de los desarrollos del ente educativo. Es por ello que pasaremos revista al devenir

universitario explorando su correspondencia con las orientaciones fundamentales de reestructura del

aparato estatal.

1.2.- Para caracterizar los afios siguientes a la recuperacién democritica, LANZARO (1993:133) acuii
la expresién "doble transicién". Con ella hacia referencia por una parte al pasaje del régimen dictatorial
al democritico, y por otra a una segunda transicién que "...viene de atrds, estd lejos de concluir y
comprende de manera muy amplia una serie de modificaciones fundamentales en la forma del Estado,
en el sistema politico y en el régimen econémico, incluyendo cambios de importancia en la

estructuracion social, identidad nacional y practicas de cultura que la riegan”.

Es a todas luces evidente que la Universidad de la Repiiblica ha experimentado y experimenta ambos
procesos: el de la restauracién democratica en los primeros afios a partir de 1985, y el de la redefinicién
de las l6gicas estatales con cierta tardanza y hasta la actualidad. Sin embargo, a nuestro juicio la
operativa de las transformaciones es aiin mis engorrosa para la instituci6n, por cuanto al momento de la
redemocratizacion tenfa afin pendiente el diligenciamiento de un conjunto significativo de demandas de

cambio que datan de la década de 1960, que a nivel de la administracién centralizada y de las empresas



piiblicas fueron procesadas oportunamente, en tanto en la esfera de la ensefianza superior quedaron

empantanadas en la escalada de confrontacién politica de finales de esa década.

Es por ello que al describir los rumbos de la Universidad post-dictatorial hacemos referencia a una triple
transicién, en la que aquélla se enfrenta a un entramado extremadamente diverso y complejo de
problemas no reductibles a un patrén dnico, y que no ha logrado resolver de manera secuencial.
Procuraremos a continuacién explicitar las tendencias generales y las 16gicas politicas que subyacen al
curso de las transformaciones, orientados por la hipétesis de que las dificultades, ritmos y bloqueos del
proceso universitario se explican en buena medida por la necesidad de responder simultdneamente a
requerimientos de naturaleza disimil y - en algunos casos - hasta contradictoria, que conviven con
estatus similares en la agenda decisoria de la institucién. Para avanzar en esa operativa, deberemos en
primera instancia recrear el escenario de la década previa a la intervenci6n de la Universidad, para luego

adentrarnos en la fase de restauracién democrética y por dltimo en la actual transicién.

2. LA DECADA DEL '60: EL ESTADO FRENTE A LAS EXIGENCIAS
DEL DESARROLLO NACIONAL.

2.1.- El informe de la C.L.D.E. sobre la Administracién Piblica.

La Comisi6n de Inversiones y Desarrollo Econémico (C.1.D.E.) fue creada por el Poder Ejecutivo en
1960, con composicién interministerial y el cometido de preparar proyectos de desarrollo para la
promocién interna y la financiacién internacional. En enero de 1964 se le confié la elaboracién de un
Plan de Desarrollo para los préximos diez afios, con un programa de inversiones trienal, un plan de

reformas bésicas y un programa financiero anual.

En ese marco sale a la luz en 1965 el Informe sobre la Administracién Piblica confeccionado por

C.ILD.E., al que puede considerarse la pieza paradigmaitica de las tendencias de reforma estatal de la
época.



Un andlisis en profundidad de dicho informe excede las intenciones de este ensayo; a nuestros objetivos
bastard reseiar suscintamente su objetivo central, las propuestas en él formuladas y el grado de

concrecién ulterior en la normativa juridica nacional.

2.1.1. Finalidad principal: coustituir al Estado como palanca eficaz del desarrollo nacional.

Sugestivamente, el informe no trata sobre una reforma del Estado, sino de la Administracién Piiblica; no
estaban en cuestién aiin el gobiemo politico de la economia, ni los ampliados cometidos estatales. Al
relevar las funciones del Estado, se decia: "...el Estado moderno tiende cada vez més a ampliar su campo
de acci6n, agregando a los fines ya cldsicos una inmensa variedad de servicios, como los de transporte,
de comunicaciones, de higiene, sociales, culturales, etc.; explotan asimismo actividades industriales y
comerciales, ejercen miltiples controles en la actividad privada y hasta asumen la direccién de la
actividad econ6émica" (C.LD.E. 1989:32). Ese Estado keynesiano requeria estructuras y reglas de
funcionamiento acordes con la complejidad creciente de sus funciones, en tanto "..el sistema
institucional uruguayo responde en sus estructuras basicas a un estado liberal cldsico con instituciones
inadecuadas a las necesidades del momento y a un desarrollo agresivo del futuro... el Estado uruguayo
no esta preparado institucionalmente para tomar a su cargo la mayorfa de las responsabilidades de un

estado desarrollista” (IGLESIAS 1966:32-33).

La cuestién no era, por tanto, gué hacia ese Estado, sino ¢como lo hacia; era necesario dotarlo de un
conjunto de destrezas que le permitieran constituirse en el motor del desarrollo nacional, bajo la férmula
de "mejor de Io mismo”. Sin duda, las elaboraciones de C.I.D.E. constituian una fiel expresién de las

corrientes ideolégicas y tedricas predominantes en su época.









2.2.1. Finalidad principal: promover la investigacién cientifica vinculada al desarrollo nacional.

Pocos afios después de sancionada la Ley Orgénica de la Universidad, diferentes voces reclamaban una
adecuaci6n sustantiva de la actividad universitaria a las nuevas necesidades sociales, superando en los
hechos al modelo centrado en la formacién de profesionales. En el seminario "Educacién y desarrollo
en América Latina", WONSEWER (1963:246-248) sostenfa: "..la Universidad debe formar los
especialistas y técnicos que una sociedad en desarrollo requiere. ;Qué quiere decir formar los técnicos?
Quiere decir: adaptar la produccién de recursos humanos en nivel elevado, a las necesidades de la
actividad productiva moderna...el proceso educativo no puede ser, ni es nunca, independiente y
auténomo del proceso social general del pais. Y que a medida que el pais se prepare para planear su

desarrollo, la Universidad debe prepararse, también, para planear su transformaci6n en un ente eficaz a

los efectos de impulsar el desarrollo social y econémico".

La transformaci6n de la Universidad de la Repiiblica, de una universidad tradicional a otra ligada al
desarrollo nacional, era el objetivo medular del "Plan Maggiolo". Y para ello, se hacia necesario
jerarquizar Ja investigacién cientifica y tecnolégica: "Esta dltima, base directa de una adecuada
produccion e industrializacién nacional, no ha sido hasta el momento convenientemente contemplada,
sea en los planes universitarios, sea en los planes nacionales. Sin embargo, debe comprenderse que la
investigacién cientifica pura no es s6lo un objetivo en si mismo, sino que, como fundamento de Ia
investigaci6n aplicada, es la base del progreso tecnol6gico sin el cual las naciones no pueden adquirir la
adecuada prosperidad econémica que estd en la base de su bienestar social... No creemos necesario
argumentar que Ja civilizaci6n tecnol6gica actual, tanto en los pafses capitalistas como en los socialistas,
esta basada en el progreso y en los éxitos que la investigacién cientifica pura y aplicada ha posibilitado
en el campo de las realizaciones en educacién, salud, industrializacién y tecnificacién del agro. Esa ha
sido la llave del éxito en las naciones de gran desarrollo industrial. Esto es también cierto en el marco de
las pequeiias naciones” (MAGGIOLO 1986: 8-10).



Como puede advertirse claramente, los dos documentos seleccionados - informe de la C.LD.E y "Plan
Maggiolo"- presentan como telén de fondo comiin la preocupacién por el desarrollo nacional. En ese

sentido, puede relevarse una sincronfa esencial entre los operativos de reforma estatal y reforma

universitaria de mediados de la década de 1960.

2.2.2.- Las propuestas del "Plan Maggiolo".
En sintonfa con la finalidad definida precedentemente, las propuestas especificas fundamentales
apuntaban a brindar un fuerte impulso a la investigaci6n cientifica, proponiéndose multiplicar por tres el

presupuesto que se le destinaba a la misma en el plazo de un afio, y por seis para 1972.

Pero si bien el documento tenia finalidades presupuestales, no se limitaba a canalizar las reformas por
medio de las asignaciones financieras. En la perspectiva de MAGGIOLO (1968:8), el pasaje a una
universidad de nuevo tipo requeria reestructurar profundamente la orgénica institucional, a la que
percibia negativamente como un conglomerado de Facultades. El Plan propone cambios significativos
en la materia, visualizados como parte de un "...periodo de transici6n hacia una estructura definitiva que
surgiré de la experiencia que se realice en el quinquenio..." (1986:20), signados por la concentracién de

funciones en el C.D.C., la coordinacién entre Facultades afines y el desarrollo de sub-estructuras

técnicas y de planificacién.

El instrumento basico para ello era la concentracién de las 4reas mds importantes de la investigacién
cientifica en Institutos Centrales, que sustituirian a los "Institutos de disciplinas bésicas de cardcter
netamente interdisciplinario" radicados en distintas Facultades. Los Institutos Centrales serian ocho-
Matemidtica, Cilculo, Fisica, Quimica, Ciencias Naturales, Biologfa, Ciencias Sociales y Estudios

Latinoamericanos, y dependerfan directamente del Consejo Directivo Central de la Universidad
(1986:20).









Por ello, no es de extrafiar el profundo desfasaje Estado - Universidad verificado entonces, que
alimentado por tensiones ideol6gicas y restricciones financieras, terminé relegando las propuestas

orgénicas de cambio institucional a la categoria de asignaturas pendientes.

Tal era la situacién al momento de decretarse la intervencién de la Universidad por el gobierno
dictatorial, en setiembre de 1973. Lejos de procesar algiin cambio significativo en su estructura, la
intervencién le imprimi6 una conduccién externa regresiva, orientada al control, a la exclusi6n y asu
vaciamiento sustantivo, que desnaturalizé absolutamente su funcionamiento. En consecuencia, la

institucién que reciben en 1985 las autoridades democriticas constituia la negacién de la idea de

Universidad, y se imponfa la reconstruccién desde sus cimientos.

3.1.- En los primeros afios luego del retono a la democracia, el accionar gubernamental no se
caracteriz6 por procesar grandes transformaciones. Si tomamos como indicador valido de aquél las
principales leyes promulgadas (amnistfa de presos politicos, convalidacién de actos legislativos dictados
durante el gobierno de facto, ley de emergencia de la educacién, refinanciamiento del endeudamiento
interno, ley de caducidad, por citar sélo algunas), se percibe nitidamente su naturaleza
fundamentalmente restauradora: de las libertades piiblicas, del ordenamiento econémico, del sistema
educativo. Coincidentemente, se emplearon y desarrollaron facultades ya previstas en el ordenamiento
juridico anterior a la ruptura institucional (concentraci6én de funciones en el Poder Ejecutivo,
protagonismo creciente de la O.P.P,, etc.).

Puede interpretarse que las tareas de reinstitucionalizacién demandaron una movilizacién de recursos
politicos, técnicos y econémicos de tal magnitud, que dificultaron o hicieron estratégicamente

desaconsejables emprendimientos transformadores de porte mayor.

11












Naturalmente, la descomposicién de la problematica actual en los cinco niicleos tematicos
identificados es de caricter analitico-instrumental, puesto que las tendencias estatales, contextos de
accion e instrumentos propuestos se influyen reciprocamente y forman parte de un mismo universo.
Analizaremos brevemente - y siguiendo la numeracién correlativa que le hemos asignado- a cada uno

de ellos, dejando para el final el abordaje del instrumento de la evaluaci6n universitaria, por jugar éste

un rol articulador entre los distintos items.

4010' A

4.1.1.- Ya hace més de dos décadas O'CONNOR sostenfa que el estado capitalista afrontaba una
crisis fiscal, derivada del acometimiento conjunto de dos funciones basicas y a menudo
contradictorias: la acumulacién y la legitimacién. "Un estado que ignora la necesidad de ayudar al
proceso de acumulacién de capital se arriesga a agotar la fuente de su propio poder, la capacidad de
produccién de excedentes de la economia y los impuestos derivados de ese excedente...La
acumulacién de capital y de los gastos sociales es un proceso altamente irracional desde el punto de
vista de la coherencia administrativa, estabilidad fiscal y acumulacién de capital privado
potencialmente rentable" (1974:15 y 20). Esta argumentacién ha sido retomada posteriormente por
diversos autores tributarios de la concepcién marxista, y desde una perspectiva distinta, también por
pensadores conservadores como Huntington; unos y otros anunciaban el colapso del sistema

(capitalista los primeros, democritico los dltimos) de continuarse en la creciente espiral de

intervencion estatal y gasto piiblico social.

4.1.2.- En el contexto latinoamericano, y en el uruguayo en particular, el gasto publico en educacién
superior respondia tradicionalmente a patrones incrementales: tomando como base el presupuesto
anterior, se negociaba en la interna gubernamental y con los actores corporativos los refuerzos
posibles, dados la coyuntura fiscal y las politicas de la hacienda pablica. El crecimiento de las

asignaciones automdticas detentaban un carécter inercial, independiente de juicios sustantivos sobre

los productos universitarios.
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A causa de la crisis fiscal de los Estados benefactores del sub-continente con la consiguiente
promocién de politicas de contencidn del gasto piblico, especialmente a partir de la década de 1980,
ha existido un progresivo cambio en la actitud de los gobiernos ante la educacién superior. Como
seftala BRUNNER (1994a:79), es poco comiin encontrar un Ministro de Educacién y menos afin otro
de Hacienda dispuestos a pugnar por recursos adicionales para el sector; ello ha cuestionado el
mecanismo de asignacion incremental, materializdndose en una retraccién de los recursos vertidos a

las universidades piblicas y en la lamada politica "de las R": racionalizacién, reestructuracién y

recuperacién de costos.

4.1.3.- La traduccién nacional de esta tendencia no se aleja de los paradigmas antes descriptos, como
lo ha diagnosticado LANDINELLI (1991:17); "...1a ruptura de la 16gica estatal orientada al bienestar
y la reversién de la dindmica de los 4mbitos de vida relativamente protegidos...son vistos en términos
de costos como una traba para el desarrollo de los aparatos productivos y como una carga que sofoca
la capacidad innovadora del sistema econémico (...) Asi, la critica al imaginario providente
tradicional que inclufa simultdneamente la intervencién directa del Estado en la economfa, los
subsidios politicos, la asistencia sanitaria, la seguridad social y la educacién piblica, también se ha
incorporado a los debates sobre la Universidad, ilustrando las posturas asumidas por gravitantes

sectores de la clase politica en el campo de la problemdtica universitaria",

4.1.4.- Desde diversos organismos internacionales -de indudable incidencia sobre las politicas
nacionales- se ha prestado atenci6n al dilema de solventar una demanda creciente y mds costosa de
educacién superior, en un escenario de recursos menguantes. Si bien con algunos matices, esas
entidades recomiendan distribuir la carga financiera de la educacién superior entre el Estado, las
empresas y los usuarios directos, diversificando las fuentes de ingresos y reclamando una
participacion creciente de los insumos privados (UNESCO 1995:21; CEPAL 1992:121). Donde se
avanza mds sobre el particular es en el dltimo informe sectorial det BANCO MUNDIAL (1993:22),

que propone tres fuentes concretas de recursos: imposicién de matriculas a los estudiantes y
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eliminacién de subsidios "no instruccionales" (alimentaci6n y vivienda), complementada con un
sistema selectivo de préstamos contingentes; movilizacién de donaciones de alumnos y de la industria
privada, favorecidas por exoneraciones impositivas; y realizacién de actividades que generen
recursos, que comprenden una amplia gama que incluye  la realizacién de cursos de capacitacion
cortos para empresas e individuos y la realizacién de contratos de investigacién (convenios) con el
gobierno y la industria privada. La institucién financiera internacional sugiere como meta indicativa
que los recursos extragubernamentales cubran un 30% del presupuesto universitario, y que los aportes
estatales se mantengan constantes, de forma tal que aquéllos se destinen al mejoramiento
institucional. La propuesta se complementa con una rigurosa seleccién de ingreso para "estudiantes
bien preparados"(:45). Como efectos secundarios deseables de esta estrategia global, se prevee una
mayor responsabilidad de la institucién ante las empresas y sus propios estudiantes, y un incentivo a

€stos para una mejor eleccién de sus programas de estudio y un menor tiempo de cursado.

Un equipo de investigadores coordinado por BRUNNER (1994b:51) da cuenta de la relativa
receptividad a la politica de diversificacién financiera en América Latina: si bien por expedientes
varios précticamente todos los gobiernos han alentado la consecucién de recursos extrapresupuestales

para las universidades piiblicas, el monto de éstos no excede del 10% del total, con la {nica excepcién
de Chile.

4.1.5.- En nuestro pafs estos aspectos tuvieron un lugar relevante en la agenda piiblica sobre la
universidad durante el periodo de la administracién Lacalle (1990-1995). Un calificado vocero del
ideario neoliberal, como es el semanario Biisqueda (22/4/93), expres6: “..la Universidad debe
aceptar que la solucién no pasa por pedir mas (una solucién externa), sino por adecuar toda su
estructura a una partida fija (una solucién interna). Para lograrlo debe en forma simultinea, cobrar
matricula, limitar el ingreso y disefiar una nueva manera de administrarse (...) Toda educacién
superior es extremadamente costosa y cada estudiante debe hacerse cargo de una parte...".

La fijaci6n de una matricula estudiantil adquirié rango legal en octubre de 1991 (ley 16.226), bajo la

forma de facultad otorgada a la Universidad de Ia Repiiblica para imponerla a aquellos de sus
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4.2.1.- El operativo de reforma del Estado se ha posicionado como elemento central de la agenda
gubernamental luego de culminada la transicién democratica. Cuestionada la pertinencia de sus fines
y cometidos y la eficiencia de su accionar, se ha asistido a la promocién de una bateria de politicas
correctivas de los aspectos estatales sindicados como disfuncionales; entre ellas, la privatizacién, la
desmonopolizacién, la desburocratizacién y la descentralizaci6n.

Como ha escrito OSZLAK (1993:94), todas estas operaciones estdn sustentadas en la valoracién de
la superioridad del mercado sobre el Estado como agente de asignacién de los recursos sociales. "La
privatizacién supone descargar al Estado de la responsabilidad de producir directamente ciertos
bienes o servicios. Dependiendo del carcter que asuma (por ejemplo, privatizacién total, periférica,
de la gestién), el Estado puede conservar grados variables de responsabilidad en el financiamiento o
la regulacién de las empresas o funciones privatizadas, o renunciar a todo tipo de ingerencia en el
respectivo campo de actividad. En cualquier caso, la privatizaci6n supone limitar el alcance o
modificar la naturaleza del papel del Estado en la gesti6én de los asuntos sociales. Correlativamente,
aumenta el campo de acci6én de ciertos actores sociales en dicha gestién y ello produce una serie de
consecuencias sobre las relaciones de producci6n, la legitimidad de los dominios piiblico y privado o
el poder relativo de los diferentes actores sociales y estatales”. Y si bien la desmonopolizacién no
implica el cercenamiento de una actividad estatal, sino la concurrencia con sujetos privados que son
habilitados a ingresar a un mercado hasta entonces monop6lico, "...normalmente conduce a este

resultado, en la medida en que la competencia privada disminuye la demanda de bienes producidos o

servicios prestados por el Estado".

Por ello, aunque en sentido estricto la privatizacién se distingue de la desmonopolizacién porque
implica el pasaje de funciones de la 6rbita estatal a la privada con la consiguiente amputacién de ellas
de la primera, en una inteligencia més sustantiva las dos modalidades de reestructura coinciden en el
protagonismo otorgado a los agentes privados. En el 4mbito de la educacién superior,

especificamente, la maniobra de desmonopolizacién es el tnico expediente factible y el mas

consistente hacia la privatizacién del sistema.
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"corporativismo liberal", orientado teleolégicamente segiin la descripcién de OFFE (1992:41): "La
delegacién parcial de materias de decisién politico-administrativas en organismos compuestos
semiestatales tiene, por lo menos a primera vista, la ventaja de que en cierta medida se puede ligar y
comprometer a cooperar a los colaboradores estratégicos en la aplicacién y puesta y préctica de la
politica y, ademds, la ventaja suplementaria de que tales procedimientos de decisién quedan
relativamente aislados del ritmo de los periodos y luchas electorales y de su influjo perjudicial”.
Nosotros le afiadirfamos el rol legitimador que otorga el involucramiento de los interesados en el

proceso de toma de decisiones.

La Universidad de la Repiiblica -no sin considerables diferencias internas- se opuso desde el inicio al
sistema instaurado para regular el sub-sistema privado, tanto por razones de mérito como de forma.
En el frustrado recurso administrativo interpuesto contra el decreto, se afirma: "...es necesario que el
control piiblico ejercido resulte eficaz y garantice la calidad académica, lo cual solo podria lograrse si
el mismo se encuentra a cargo de la Universidad de la Repiiblica, quien tiene la especialidad en esta
materia. En esta lfnea argumental, no resulta conveniente que el poder politico otorgue habilitacién a
entidades educacionales, cuya acreditaci6n s6lo deberfa concederse luego de un reconocimiento
académico y técnico, emanado del dictdmen pronunciado por un organismo del Estado especializado

e independiente” (UNIVERSIDAD DE LA REPUBLICA:1995).

Mis recientemente, la Universidad de la Repiblica ha decidido el retiro de sus representantes en el
Consejo Consultivo, como protesta ante el levantamiento de observaciones a solicitudes de
autorizacion de instituciones privadas, que fuera realizado directamente por el Ministro de Educacién
-y Cultura sin un nuevo anélisis en el seno del Consejo.

La desnaturalizacién de la funcién asesora de este organismo, sumado al retiro de los representantes
de la universidad estatal, seguramente redundaré en la esterilizacién de sus potenciales funciones de
inclusién y legitimacién que sefialébamos mas arriba, haciendo recaer en plenitud sobre las

autoridades gubernamentales la responsabilidad del proceso de diversificacién institucional de la

educacion superior.
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4.3.- En procura de un modelo m4s eficiente.

4.3.1.- La remodelaci6n del aparato estatal no se agota en el traspaso de funciones a manos privadas o
en el desempefio de éstas en concurrencia. Los cometidos que quedan a cargo del Estado son
frecuentemente dotados de una I6gica de funcionamiento distinta, imbuida por el espiritu empresarial,
atada a patrones de eficiencia en la correlaci6n de recursos empleados y resultados a obtenerse, en la
cual las précticas de gerenciamiento adquieren un nuevo espesor. Al decir de LANZARO (1992:39),
"Hoy dia la reforma administrativa hace parte de la reforma del estado, en el contexto de los cambios
més globales que vienen con la “doble transicién’. Hay de por medio un cambio en las funciones
estatales y por lo tanto un cambio en las racionalidades corrientes. Se trata de lograr una gestién
publica mds flexible, menos rigida y menos formalista, que no se quede en el cumplimiento rutinario
de la legalidad y se ocupe activamente del resultado de sus acciones, atenta al piblico y a la calidad

de su servicio, con andamientos mds abiertos, una discrecionalidad extendida y un nuevo desempeiio
gerencial”,

Esta orientacién se ha plasmado en los iltimos afios en diversas normas juridicas, tales como la ley
16.127 (1990) sobre funcionarios piiblicos y los tres decretos del presente afio sobre la misma
materia, que reglamentan las prescripciones de la ley presupuestal de 1995, regulando designaci6n,
ascenso y calificaciones; la Ley de Contabilidad y Administracién Financiera del Estado (1990) que
altera profundamente el sistema de compras, y el decreto 500/91 que instaura un nuevo procedimiento
administrativo. Segin SAYAGUES (1993:144) dichaé reformas recogen los principios de la

administraci6n ptblica moderna: delegacién, descentralizacion, materialidad, flexibilidad,

practicidad, veracidad y adecuacién a la realidad.
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4.3.2.- Los organismos internacionales vinculados a la educacién han realizado sus aportes
especificos sobre la problematica de 1a eficiencia de las instituciones.

Para la CEPAL (1992:130), "...se entiende por eficiencia tanto la maximizacién de los resultados
institucionales con un nivel dado de recursos, como la relevancia social de sus funciones alcanzada
dentro de las restricciones presupuestarias existentes. El primer aspecto mira a la eficiencia interna de

los establecimientos y sistemas; el segundo, a la eficiencia externa de los mismos, en relacién con las

prioridades del desarrollo nacional”.

UNESCO (1995:32), por su parte, reclama que la autonomia institucional no ampare la negligencia
profesional y la incompetencia administrativa, sino que por el contrario entrafie un alto sentido de la
responsabilidad y una preocupacién constante por la eficacia en relacién con los costos y la eficiencia.
La insuficiencia de recursos financieros obliga a eliminar fallos en la direccién y en la gesti6n, para lo
cual deben usarse instrumentos de evaluacién de calidad y acreditacién de instituciones y programas,
incorporando a tales efectos mecanismos y sistemas de informacién que permitan "eliminar la
mediocridad y garantizar la calidad de la ensefianza, la investigaci6n y los servicios". En lo relativo al
gerenciamiento, el documento establece: "Una de las claves de la mejora de la direccién de la gestién
es la confianza en la capacidad de mando y la competencia administrativa de quienes ejecutan dichas
actividades. Esto supone el perfeccionamiento de la seleccién y la evaluacién, y también de
mecanismos de formacién y desarrollo adecuados en los niveles tanto del sistema general como del
centro o del departamento. Requiere también el fomento de las investigaciones sobre la educacién

superior, en las que ha de verse una importante "base de conocimientos" para la elaboracién de

politicas".

4.3.3.- En setiembre de 1986, el ex-Rector LICHTENSZTEJN (1994:29) sefialaba que existen dos
maneras para procesar los cambios en la estructura y en la gestién de Ia Universidad de la Repiblica.
La primera, que ejemplificé con el Plan Maggiolo, conlleva una visién global y totalizadora de un
modelo de referencia, a lo que 1lamé "el gran plan". La segunda, a la que se adscribfa, implicaba

proceder a la inversa, partiendo de los reductos méds dindmicos de la institucién y potencidndolos
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c) Constitucién del Consejo Ejecutivo Delegado, con integracién mixta de representantes de areas
académicas y drdenes universitarios. Su finalidad es la de "descargar" al Consejo Directivo Central
del tratamiento de "asuntos cuya resolucién sélo requiere la aplicacién de politicas, estatutos,
ordenanzas o reglamentaciones vigentes', y permitirle un funcionamiento més 4gil y eficiente,

centrado en "establecer las grandes directivas de la gestién de la Universidad de la Repiiblica”.

En sentido opuesto, en el mismo documento BROVETTO (1994) reconoce una serie de carencias
relativas a la gestién universitaria:

a) Base informética de datos de escaso uso e incompleta, que todavia no integraba a los sistemas de
informacién de los diferentes servicios (35).

b) Introduccién del presupuesto por programa recién en 1989, y sin que todos los servicios adoptaran
el sistema. "Por tanto, hoy carecemos de una perspectiva de informacién global, que abarque todo el
horizonte universitario” (:36).

c¢) "La gestién incurre en una serie de deficiencias propias (...) La reorganizacién de la gestién
técnico-administrativa resulta por consiguiente un imperativo, que ha dado ya los primeros pero
significativos pasos hacia una meta que la Universidad se ha fijado con cardcter prioritario” (:37).

Con este cometido se ha desarrollado un proyecto de mejora de la gesti6n.

4.3.4.- En el afic 1993, los entonces decanos DIAZ, SCARSI, TOUYA y WSCHEBOR (1994)
sacudieron la interna universitaria con la presentacion de un paquete de propuestas, que entre otros

aspectos implicaban también una profunda reforma en la estructura universitaria y gestién de la

institucién.

El "documento de los cuairo decanos", como se le di6 en llamar, tenfa entre sus postulados
principales :

a) Reemplazo de la Universidad por un sistema de educacién superior compuesto por unidades

auténomas, coordinadas por un "Consejo de Educacién Superior".
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b) Dichas unidades se conformarian con niicleos centrales que tendrian a su cargo las carreras de larga
duraci6én, y en torno de ellos politécnicos dedicados a carreras especificas de duracién corta o
mediana.

¢) Creacién de las figuras de vicerectores y vicedecanos, encargados de 4reas de trabajo.

d) Total descentralizacién de la gestién de recursos financieros y humanos.

e) Descentralizaci6n territorial de algunos servicios.

Esta programa no prosperé en la organica de la institucién, mereciendo incluso una condena enérgica
por parte de algunos dirigentes que la componen. No obstante, tuvo una repercusi6n significativa en
el dmbito universitario, que incluy6 la celebracién de varias reuniones de docentes que compartian

sus planteos, y su difusién en distintos medios.

4.3.5.- Otro movimiento relevante lo constituyé en marzo de 1995 el anuncio formulado en Ia
Asamblea General del Claustro por el rector Brovetto, prohijando la reforma de la Ley Orgénica de Ia
Universidad. Segfin informé6 al semanario Basqueda el claustrista Cremanti (6/4/95:14), integrante
de la comisi6én designada a tales efectos, se discutird "la creacién de una estructura més flexible, la
eventual reduccién del Consejo Directivo Central o la delegacién de funciones en otros 6rganos y la
supresi6n del cardcter preceptivo de los claustros, por ejemplo sobre los planes de estudio”. A su vez,
también estarfa en consideracién la vieja idea de conformar Institutos Centrales y Departamentos, y el

establecimiento de un sistema de movilidad horizontal para los estudiantes, basado en la acumulaci6n

de créditos.

Si bien esa comisién ha continuado su trabajo, no existen a la fecha resultados que sean de
conocimiento ptiblico.
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4.4.- El mercado como grbitro de los productes universitarios.

4.4.1.- El retroceso del Estado como actor piiblico y el creciente protagonismo del sector privado,
propios de la desarticulacién del estado keynesiano, impone nuevas pautas de referencia para toda la
produccion social. Si la articulacién de la sociedad va a estar dada por el mercado, es razonable que se
reclame que la produccién y transmisién del conocimiento superior comparta sus légicas y resulte

funcional a la acumulacién del capital.

Es asi que en el documento de UNESCO (1995:31) ya varias veces citado, se indica que la educacién
superior debe prestar atenci6n a las tendencias del mercado para adaptar los programas de estudio en
correspondencia con ellas, y asociarse activamente con los agentes econ6micos en investigaciones
vinculadas al desarrollo tecnol6gico y también en campos como la ensefianza, la formacién, la
organizacion de los estudios y las estructuras institucionales.

Por su parte, la CEPAL (1992:86 y 145) sugiere que "La mayor autonomia de los establecimientos
deberia reforzar la vinculacién entre las universidades y el sector productivo y, en general, las
relaciones entre los organismos que generan conocimientos y los que buscan utilizarlos en forma
productiva®. Ello "puede contribuir a generar nuevas modalidades de institucionalizacién para la
investigaci6n cientifica, particularmente si se fortalece el vinculo con las actividades productivas". El
propio documento reconoce los problemas que puede originar esa conducta: "Si bien este fenémeno
no sustituye los criterios de orden social y politico tradicionalmente asociados a la educacién, la
nueva preocupacion por los efectos econémicos de la educacién modifica sensiblemente su
percepcién y uso. En efecto, la coexistencia de esos tres criterios -es decir, sociales, politicos y
econémicos- parece estar generando una suerte de tensién que dificulta la adopcién de politicas
educacionales nitidas y univocas, llegando incluso a fomentar situaciones en las cuales se persigue en

forma simulténea objetivos que a primera vista parecen (o pueden ser) contradictorios”.
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4.4.2.- En nuestro pais se han delineado orientaciones similares desde el gobierno y organismos de
cooperacién técnica. El ex-Subsecretario de Educacién y Cultura LANDONI afirmaba en reportaje
concedido al semanario Bisqueda (28/10/93:5): "La Universidad deberia tener una mayor vinculacién
con toda esta drea del sector productivo que la lleve a planificar muchas de sus actividades como un
servicio, por el que deberfa cobrar, porque en este mundo competitivo esa es la regla. No es que la
Universidad tenga que cambiar sus objetivos; tiene que formar segiin la realidad y los requerimientos
del sector productivo".

En tanto, la recomendacién n® 17.3 inserta en las "Conclusiones y recomendaciones en el sector
educacién” de la COOPERACION TECNICA OPP-BID (1994:41) expresa: "Una Universidad
departamentalizada, con amplia flexibilidad de respuestas y con una politica de orientacién de la
matricula podria ser un modelo viable para el Uruguay, ya que el sector servicios requiere un nivel

creciente de formacién. El crecimiento de las Universidades y centros privados en el pais es una

respuesta a esta demanda”.

4.4.3.- La Universidad de la Repiiblica encaré especialmente a partir de 1987 una sostenida politica
de vinculacién con organismos del Estado y con el sector productivo privado, canalizada a través de
convenijos. Casi inexistentes al momento de la reinstitucionalizaci6n democritica, pasaron a cifras
mayores a los ciento veinte y ochenta -respectivamente- en 1993, Hegando a constituir del 25 al 30 %
de los ingresos totales de las Facultades de Ciencias Econémicas ¢ Ingenieria (BROVETTO
1994:20).

Si bien se contabilizan como logros de esta politica los recursos financieros obtenidos, la practica
formativa realizada y el aporte al desarrollo nacional, también se ha dado cuenta de los riesgos que
implica. OLESKER (1996:35) anota que la bisqueda de recursos extrapresupuestales se ha
transformado en herramienta de marketing de facultades y docentes involucrados, y se ha orientado
bacia aquellos convenios que aseguraban un mayor aporte de dinero. En su 6ptica, la Universidad ha
quedado entrampada en la politica gubernamental de"... asfixiarnos presupuestalmente

para obligarnos a buscar recursos extrapresupuestales donde la autonomia de orientacién se hace més

relativa y donde los demandantes (en gran parte empresas) se transforman en las decisoras de la
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orientacién de una parte creciente del gasto universitario”. AROCENA y SUTZ (1996:50) refieren al
“tercer rol" de la Universidad, en tanto productora directa de bienes y servicios para usuarios finales.
Por la positiva, esta funcién genera mayores recursos, contacto directo con el medio que permite
orientar las investigaciones y la posibilidad de transferir conocimientos. Pero simultdneamente genera
distorsiones en las remuneraciones universitarias - en razén de que el "poder de mercado" de las
distintas disciplinas académicas es desigual-, y conlleva el riesgo de la promocién de proyectos

destinados exclusivamente a mantener las sobreremuneraciones derivadas, sin genuino interés

académico.

4.5-" 401 €388

4.5.1.- A partir de 1985 diversos cientistas sociales han registrado en nuestro pais la verificacién de
una tendencia de naturaleza global: la concentracién del poder estatal en el Poder Ejecutivo. DE
SIERRA y LONGHI (1987:21) lo han planteado asf: “...sin anular la divisién formal de poderes del
estado, y sin negar el principio constitucional de la soberanfa popular, dicha tendencia a la
centralizacién de poder a nivel del Ejecutivo obliga a este a desplegar una multiplicidad de
procedimientos - a veces legales, otras de dudosa legalidad y en ocasiones francamente ilegales- que
permiten al gobierno utilizar, y al mismo tiempo profundizar, la transformaci6n efectiva del estado”.

El fen6meno opera en dos niveles. En la interna del Poder Ejecutivo, conformando una escala
jerdrquica en la relevancia de sus diversas agencias, con un tridngulo jerarquizado compuesto por la
Presidencia de la Repiblica, la Direccién de la O.P.P. y el Ministerio de Economia. Y en el
relacionamiento con las otras instancias de poder del Estado, marcando una expansién del Ejecutivo
sobre sus territorios, respecto a los otros dos poderes del Estado y especialmente a los entes
auténomos y servicios descentralizados. Se procura asi una marcada consistencia de las politicas

estatales, con eje de gravitacién en las econémicas, a través de la reduccién de las instancias de

decisién y planificacién.
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4.5.2.- En ese contexto, el rango autonémico y autogobernado de la Universidad de la Repiiblica
resulta claramente disfuncional con las orientaciones en boga. Y ello es particularmente desagradable
para el poder politico por més de una razén: los recursos financieros que insume la Universidad, su
funcién en la reproduccién del conocimiento y en la formacién de élites dirigentes, su bagaje de
conciencia critica de la problematica nacional y su rol en el desarrollo nacional -esta dltima,
aparentemente preocupacion menor para los gobiernos-.

En palabras de LANDINELLI (1993:124): "El politico se refiere a que la Universidad es vista como
una corporacién fundamentalmente cerrada a las exigencias del medio, marginal a la voluntad politica
general, con mecanismos de legitimacién autosustentados que evaden cualquier clase de control
social o gubernamental efectivo, todo lo cual facilita el que la Universidad pueda escapar a la
racionalizacién del Estado a través del poder politico y constituya un fenémeno de injustificable
insularizacién de una parcela del sector piblico. En ese sentido, al amparo de Ia cuestionable

expansion de su autonomia la Universidad ha concretado un inaceptable momento de fractura de la

unidad y la cohesién estatal”.

Ello explica que la educacién superior pueda incluirse en una de las zonas de reforma estatal que
LANZARO (1992:379) identifica: "Hay especticulos de abandono y desmontajes expresamente
realizados. A veces, sin confesarlo abiertamente, se ha arribado a la "tugurizacién" de servicios
irremplazables (...) La dejadez adquiere visos muy gravosos, con efectos a largo plazo, dificiles de

remontar, en el plano de ciertas actividades medulares y de manera notable, en el terreno de la
educacién”.

4.5.3.- Carentes de recursos institucionales para franquear los muros universitarios, la actitud
prevaleciente en los sucesivos gobiernos ha sido la de procurar marginar a la Universidad a sitiales
periféricos de la escena nacional.

Ello se explicita muy claramente en el tratamiento presupuestal que le propina, obligindola a través
de la asfixia financiera a mantenerse a la saga, reduciendo su capacidad de incidencia proactiva. Pero

otros instrumentos ya relevados en este ensayo operan en la misma direccién: la presién para la
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En ambas acepciones, la evaluaci6n institucional es un instrumento esencialmente polivalente. Su
puesta en prictica cruza pricticamente todos los nudos problematicos de la reestructura universitaria
que hemos relevado en este trabajo, por lo que puede utilizarse como mecanismo para administrar la
escasez derivada de la restriccién presupuesta, asegurar estdndares minimos de calidad en la
expansion del subsistema privado, racionalizar la gestién universitaria o vincular més estrechamente

las instituciones a las l6gicas de mercado o estatales.

4.6.2.- Dada la relevancia creciente asignada al tema, no es de extrafiar que haya sido abordado en los
documentos correspondientes de los organismos internacionales vinculados a la educacién.

La CEPAL (1992:179) reconoce la necesidad de incrementar la productividad del trabajo docente y
de la investigacién en coyunturas como la actual, pero enfatiza que las evaluaciones de de las
instituciones de educaci6n superior deben guiarse por pardmetros de calidad y desempefio apropiados
a la naturaleza de las actividades intelectuales, y no extrapolados de otras esferas. Particularmente,
"En sistemas de educacién superior altamente diversificados como los de la regidn, tales evaluaciones
de efectividad y eficiencia deberén ser cuidadosas y considerar los objetivos, las misiones y las metas

que se ha propuesto cada establecimiento”.

Para e] BANCO MUNDIAL (1993:48) el instituto en estudio es el mecanismo mds importante de
desarrollo académico. La autoevaluacién contribuye a un mayor sentido de responsabilidad de la
institucién y a su superaci6n, en la medida en que los procedimientos y criterios de evaluaci6én sean
transparentes y que se implementen acciones correctivas.

Sin embaigo, a juicio del organismo los resultados son mayores en la medida en que la

autoevaluacién se complemente con asesorias externas, sean de asociaciones profesionales o de

agencias gubernamentales.
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documento se da cuenta del escaso avance verificado en la instauracién de la evaluacién institucional,
que se atribuye a la complejidad de su disefio, instrumentacién y operacién. Simultineamente, se

propugna la discusién abierta y generalizada de la comunidad universitaria sobre el tema.

El secretario general del gremio docente universitario (A.D.U.R.), Daniel OLESKER (1996:33), ha
sostenido recientemente que "La Universidad debe ser evaluada. La sociedad que, a través del
presupuesto estatal, financia nuestros recursos tiene derecho a saber si cumplimos o no nuestro'rol
para la misma". Ante la ausencia de un reglamento homogéneo de evaluacién, reclama "...definir
criterios basicos de evaluaci6n respecto a la calidad de la ensefianza y la investigaci6n, en cuanto a su

inserci6n en el medio social y productivo, en cuanto a su dedicacién al cogobierno...".

En cambio, menor parece ser la receptividad ante eventuales evaluaciones estatales. ARES PONS
(1995:107), asistente académico del rector, ha sefalado que "En materia de evaluacién externa, ese
inevitable enfrentamiento de proyectos hard imposible que la Universidad pueda aceptar como jueces
de su actuaci6n a representantes del poder politico. La Universidad aspira a tener una incidencia
protagénica en un proyecto de desarrollo nacional auténomo; el poder politico, por lo general, a que
cumpla una simple y rutinaria funcién reproductora, en el marco de un proyecto que, las més de las
veces -a juicio de la Universidad- atenta contra la propia soberania de la nacién. Aceptar un evaluador
externo significa, de alglin modo, que ticitamente se comparten un proyecto social y una concepcién
de la Universidad y de las demandas que ella deberia satisfacer. En realidades como las nuestras

¢puede existir tal visién compartida? No es imposible, pero sf dudoso en la mayoria de los casos".
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5.- CONCLUSIONES.
S.1.- En el itinerario de reformas estructurales recorrido en las Gltimas tres décadas por el Estado
uruguayo por una parte, y por la Universidad de la Repiblica por la otra, hemos relevado instancias

de correspondencia y de desfasaje. A saber:

a) Desde mediados de la década de 1960, y hasta la agudizaci6n de la confrontacién social en general
y la de Estado versus Universidad en particular, existié una 16gica similar de reestructura en ambos
dmbitos, a la influencia del paradigma desarrollista y caracterizada por una marcada racionalidad
weberiana. Sin embargo, los grados de materializacién de dichos fmpetus resultaron disimiles,

evidencidndose en el ente de educacién superior una clara postergacién de las faenas propias de la

época.

b) El periodo de redemocratizacién, que en términos sustantivos se prolongé por un buen lapso
Pposterior a la reinstitucionalizacién formal, estuvo pautado tanto en la esfera piblica estatal como en
la universitaria por un definido signo restauracionista, que se fagocit6 a las transformaciones de fondo

que ya entonces comenzaban a vislumbrarse como necesarias.

c) La presente década del siglo asiste a un especticulo de profundas mutaciones del escenario piblico

y del actor estatal. Este tltimo, atin con el expediente de trabajosas negociaciones partidarias y fuerte
incidencia de factores tradicionalmente integrados a nucstra cultura politica, que han impuesto una

impronta localista a este proceso global, ha experimentado un redisefio de envergadura considerable.

En tanto, la Universidad de la Repiblica estd tramitando (con atraso y no sin dificultades) la
postergada reforma burocritico-weberiana. Movimientos hacia la concentracién de las instancias
decisorias y la descentralizacién de la ejecucién, la disposicién de informacion pertinente como guia
para la accién, la distincién entre gobiemo y administracién a través del instituto de Ia delegaci6n de

atribuciones, la utilizacién del presupuesto por programa -por citar s6lo algunos de los mas
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significativos-, ocupan un lugar privilegiado en su agenda o se han implantado muy recientemente, en

tanto ya han recorrido un camino significativo en el grueso de la administraci6n piiblica.

Simultineamente, sobre la Universidad se ciernen los nuevos desafios propios de las orientaciones de
reforma en boga: competitividad, redimensionamiento, evaluacién, y hasta el mismo cuestionamiento
de la misi6n institucional. Su propia identidad est4 en tela de juicio: el cambio de orientacién ya no
estd pautado -solamente- por la transicién de una perspectiva profesionalista a otra vinculada al
desarrollo, que tuviera como eje las actividades de investigacién. El ocaso del Estado planificador
afecta el valor estratégico de ésta (ltima, y en su sustitucién se postula la funcionalizacién a los
requerimientos del mercado. La recolocacién del sector productivo como nuevo orientador de la vida
académica, ademds de repercutir en los mecanismos tradicionales de produccién y reproduccién del
conocimiento y en la concepcién misma de universidad, puede generar en un pais como el nuestro,
que no cuenta con "capitanes de industria” ni con un empresariado habituado a trazar por si lineas de
desarrollo a mediano y largo plazo, un horizonte sin referencias ni sefiales orientadoras nitidas. En ese

contexto, cualquier desarrollo universitario consistente aparece muy problematizado.

5.2.- Por tanto, la Universidad de la Republica ha enfrentado desde 1985 y hasta la fecha, una triple
transicion; la primera de ellas (reinstitucionalizacién) ya estd saldada, y las restantes se estdn
procesando simultineamente, lo que sitdia al ente educativo bajo fuego cruzado. El acometimiento de

ambos frentes a un tiempo apareja varias implicancias:

a) Cierto grado de deslegitimacién politico y social, originado por las deudas de racionalizacién atin
no saldadas -el estigma de la ineficiencia- la debilita para situarse en el nuevo escenario. Una
consecuencia particularmente notoria de ello es el mayor prestigio que las instituciones privadas

tienen entre sectores significativos de Ia opini6n piiblica.
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b) En el mismo sentido, tambiénn disminuyen su capacidad para enfrentar los nuevos desafios su
pesadez decisional, y la carencia de un aparato burocrético y de un sistema de informacién eficiente

que sirvan como insumos para la elaboracién de politicas.

¢) Las exigencias de afrontar las dos transiciones conjuntamente también puede derivar en el
fraccionamiento de las energias internas para enfrentar los cambios. Para algunos sectores académicos
puede resultar atractiva la estrategia de operar "per saltum", esto es, intentando franquear las faenas
de la segunda transicién mediante un desenganche de lo colectivo, en aras de un mejor
posicionamiento sectorial ante las corrientes imperantes. Es indudable que las distintas parcelas
universitarias tienen un distinto grado de compatibilidad y funcionalidad con el nuevo rol que se

pretende de la educaci6n superior.

d) Algunos de los nuevos instrumentos de cambio promovidos desde el Estado presuponen la
existencia de ciertas destrezas burocraticas. Tal el caso de la evaluacién institucional, que no puede
concebirse sin un adecuado sistema interno de indicadores e informacién sistematizada, asi como de

recursos humanos especificamente capacitados.

e) Por dltimo, la transformacién institucional en los cdnones de la segunda transicién -puesta a punto

de las estructuras- requiere, para un organismo del porte de la Universidad de la Repiiblica, un flujo
de recursos significativo, cuya consecucién cs problemética en el contexto de restriccién presupuestal

gue hemos descripto y que caracteriza a la actual coyuntura.
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5.3.- Como corolario de los asertos anteriores, aventuramos las consideraciones siguientes.

a) La hip6tesis méis probable es la de permanencia del desfasaje entre las l6gicas de reforma
orientadas desde el Estado y la Universidad, respectivamente. Con ese telén de fondo, es dable
esperar la profundizacién de nuevos y sustantivos cuestionamientos a la concepci6n tradicional de
autonomia universitaria, tanto por la eventual puesta en marcha de mecanismos de evaluacién
externa, como por la orientacién de una parte significativa de la produccién universitaria en forma

heter6noma, a través de las demandas del sector empresarial y de los organismos piblicos.

b) La Universidad de la Reptiblica deberfa apuntar sus mayores esfuerzos a saldar en forma répida y
efectiva las tareas de la "segunda transicién”, a efectos de relegitimarse como un actor social
responsable y eficiente. Ello la dotarfa de mayores recursos simbélicos y materiales para incidir
activamente en la configuracin y determinacién de la légica de funcionamiento de un nuevo sistema

de educaci6n superior, con un perfil propositivo y no meramente reactivo.
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