La gratuidad de la ensenanza universitaria:
un derecho humano intangible

A. Hace ya algunos afios el célebre cons-
titucionalista francés Louis Joseph Favoreu
nos advertia acerca de que la evolucion del
derecho constitucional habfa venido, en
definitiva, a marcar limites a la actividad de
los érganos politicos, sefialandoles qué es
lo que podian hacer, qué es lo que debian
hacer y qué lo que no debian hacer. Es esta,
hoy, una puntualizacion mas que oportuna,
pues el debate politico que ha precedido
a nuestro reciente proceso electoral pare-
ce haberse desarrollado, por sus protago-
nistas, como si la Republica resultara una
suerte de terreno baldio en el que cualquier
especie pudiera ser plantada, como un
campo por entero abierto a los deseos y a la
voluntad del eventual sembrador, vale de-
cir, del candidato que resultare triunfador
en la contienda.

B. Adelantémonos a decir, entonces, que
nada hay mas alejado de la realidad juridica
gue nos rige. Por lo pronto, no hay baldio
alguno. La Republica ya ha sido constitui-
da hace largos afios y ha ido cimentando
y consolidando un Estado de derecho, el
cual, por cierto, repele ciertos ejemplares y
acoge a otros. Estoy hablando, hoy, central-
mente, del bloque de constitucionalidad fe-
deral, al cual debe conformarse toda norma
de indole infraconstitucional, so color de
invalidez. Y esto es, precisamente, lo que
estd ocurriendo con determinada proclama
tendiente a imponer tasas para el acceso de
las personas a los estudios universitarios
en establecimientos nacionales, tasas hoy
inexistentes (1).

C. Veamos: el Pacto Internacional de De-
rechos Econdémicos, Sociales y Culturales
(PIDESC), que goza de jerarquia consti-
tucional (art. 75.22, Constitucion Nacio-
nal [CN]), establece en su art. 13.2.c, que
“[1]a ensefianza superior debe hacerse
igualmente accesible a todos, sobre la base
de la capacidad de cada uno, por cuantos
medios sean apropiados, y en particular por
la implantacion progresiva de la ensefianza
gratuita” (itdlicas agregadas). Ahora bien,
si en el decir de la Corte Interamericana de

Especial para La Ley. Derechos reservados (Ley 11.723)

(1) El decreto 29.337, del 22 de noviembre de 1949,
dispuso suspender el cobro de los aranceles universita-
rios entonces en vigor. La tradicion ha impuesto a esa
fecha como el Dia Nacional de la Gratuidad Universi-
taria. La Reforma Universitaria iniciada en la provin-
cia de Cordoba en 1918 puede ser entendida como un
movimiento social y académico que, en alguna medi-
da, postuld el acceso a la educacion como un derecho
[OVEJERO, B., “El derecho al acceso gratuito a la uni-
versidad: los diversos conceptos de gratuidad univer-
sitaria en Argentina”, en Derecho y Critica Social, 3[1],
2017, p. 79].
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Derechos Humanos (Corte IDH), el Estado
que ha contraido la obligaciéon de condu-
cirse en un determinado sentido, con ma-
yor razén esta compelido a no hacerlo en el
sentido opuesto (2), concluiriamos en que
el PIDESC prescribe una clara orientacion:
el Estado debe marchar progresivamente
hacia la gratuidad de la ensefianza superior.
Pero también prescribe, en paralelo, una
neta prohibicion: el Estado no debe gravar
o0 agravar la ensefianza superior.

A su turno, la CN prevé que corresponde
al Congreso “[s]ancionar leyes de organi-
zacion y de base de la educacion que con-
soliden la unidad nacional respetando las
particularidades provinciales y locales; que
aseguren la responsabilidad indelegable
del Estado, la participacion de la familia 'y
la sociedad, la promocion de los valores de-
mocraticos y la igualdad de oportunidades
y posibilidades sin discriminacion alguna; y
que garanticen los principios de gratuidad y
equidad de la educacion publica estatal y la
autonomia y autarquia de las universidades
nacionales” (art. 75.19, italicas agregadas).

D. No ignoramos, desde luego, el deba-
te al que abrid el juego entre los términos
gratuidad y equidad mencionados en el
citado art. 75.19, incluso en el ambito ju-
risprudencial (3). En efecto, en este ultimo,
la mayoria de la Corte Suprema de Justicia
de la Nacion (Corte SIN) juzgd que esos
términos “[nJo actuan en compartimentos
estancos; se complementan reciprocamen-
te y de ningin modo deben entenderse
excluyentes”, de manera que el segundo, al
modular al primero, posibilita que se im-
ponga una ‘“‘contribucidon” a aquellos que
“pueden hacerlo” (4). La postura de los di-
sidentes —Belluscio, Petracchi y Bossert—,
por lo contrario, se vio resumida en la inter-
pretacion que transcriben aportada por el
convencional constituyente de 1994 Rodri-
guez, miembro informante del dictamen de
la mayoria, que calificaron como “razona-
ble”: “De aqui hacia adelante la gratuidad
no sera una mera técnica para alcanzar la
igualdad de oportunidades, sino una técni-

(2) Responsabilidad internacional por expedicion y
aplicacién de leyes violatorias de la Convencion (arts. 1y
2 Convencion Americana sobre Derechos Humanos). Opi-
nion Consultiva OC-14/94, 9/12/1994, Serie A N° 14,
§§ 33y 36; Ciertas atribuciones de la Comisién Interame-
ricana de Derechos Humanos (arts. 41, 42, 44, 46, 47, 50
y 51 de la Convencion Americana sobre Derechos Huma-
nos), Opinion Consultiva OC-13/93, 16/7/1993, Serie A
N° 13, §26.

(3) Vide GELLI, Maria Angélica, “Constitucion de la
Nacion Argentina”, Bs. As., La Ley, 2° ed., ps. 581/582.

(4) Estado Nacional (Ministerio de Cultura y Educacion
de la Nacion) formula observacion estatutos U.N.C., Fa-

ca absolutamente insustituible. El principio
de la equidad, que se suma al de gratuidad,
cumple una funcién que deriva de su signi-
ficado: la justicia; y consiste en una directi-
va, en aquellos casos en que la gratuidad no
alcance por si sola a garantizar la igualdad
de oportunidades, se impone al Estado la
carga de proveer a los habitantes de los me-
dios suficientes para acceder a la educacion
gratuita” (5).

E. La disputa antecedente, a nuestro jui-
cio, resulta superada de manera cumplida
con solo atenernos a las pautas de exégesis
acufadas tradicionalmente por la propia
Corte SJIN, pero desatendidas con eviden-
cia, cuando no tergiversadas por la mayoria
en el precedente ultimamente recordado.
Repasemos, entonces, dos 6rdenes de con-
sideraciones. Primero, es doctrina perma-
nente del citado Tribunal que la CN debe
ser entendida como una ‘“unidad”, esto es,
“como un cuerpo que no puede dividir-
se sin que su esencia se destruya o altere,
como un conjunto armonico en el que cada
uno de sus preceptos ha de interpretarse
de acuerdo con el contenido de los demas™.
Por ende, dada la jerarquia constitucional
que tiene el PIDESC, “dicho cuerpo no es
otro que el ‘bloque de constitucionalidad
federal’, comprensivo de [este ultimo ins-
trumento] y de la Constitucién Nacional
(Dieser, Fallos: 329:3034), por manera que
la mentada armonia habré de ser estableci-
da dentro de ese contexto” (6).

Segundo, es principio “que ‘informa todo
el derecho de los derechos humanos’ y re-
sulta ‘connatural’ con el Derecho Interna-
cional de los Derechos Humanos™, el prin-
cipio pro persona, el cual, por un lado, “exi-
ge adoptar pautas amplias para determinar
el alcance de los derechos, libertades y
garantias” (7); tiene en consideracion que
“el decidido impulso hacia la progresivi-
dad en la plena efectividad de los derechos
humanos que reconocen, propia de todos
los textos internacionales [...] y muy espe-
cialmente del PIDESC (art. 2.1), sumado al
principio pro homine, connatural con estos

llos 322:875, 8§ 10y 12 —1999—.

(5) idem, § 9. El cuarto juez disidente, Fayt, remitio
a su voto en Universidad Nacional de Cordoba (doctor
E.H.S. - rector) c. Estado Nacional - declaracién de in-
constitucionalidad - sumario, del que destacamos este
pasaje: “solo resultaria violatoria de la Constitucion Na-
cional no ya la ley sino una disposicion universitaria que
pretendiera gravar o arancelar justamente la ensefan-
za que por imperativo de la misma Constitucion Nacio-
nal debe ser gratuita” (§ 13).

(6) “Alvarez, Maximiliano y otros c. Cencosud SA s/
accion de amparo”, Fallos 333:2306, § 7 —2010—.

(7) Corte SN, “Asociacion de Trabajadores del Esta-

documentos, determina que el intérprete
deba escoger, si la norma lo posibilita, el
resultado que proteja en mayor medida a
la persona humana” (8). Y, por el otro, es-
tablece que, como son numerosos los ins-
trumentos juridicos en los que se regulan
los derechos humanos a nivel interno e
internacional, “la interpretacién de dichas
regulaciones debe realizarse conforme
al principio de la aplicacion de la norma
que mejor proteja a la persona humana
[...]. Esto es de suma importancia ya que
no siempre hay armonia entre las distintas
normas ni entre las normas y su aplicacién,
lo que podria causar un perjuicio para [la
persona]. Asi, si una practica interna o una
norma interna favorece mas a [esta ultima]
que una norma internacional, se debe apli-
car el derecho interno. De lo contrario, si
un instrumento internacional beneficia [a
la persona] otorgandole derechos que no
estan garantizados o reconocidos estatal-
mente, estos se le deberan respetar y ga-
rantizar igualmente” (9).

F. En suma: el obrar de las antedichas
pautas nos ubica en las mejores condicio-
nes para esclarecer arménicamente el sig-
nificado de los términos gratuidad y equi-
dad (art. 75.19, CN). Reiteramos: la CN “es
una estructura sistemdtica; sus distintas
partes forman un todo coherente y en la
inteligencia de una de sus clausulas ha de
cuidarse de no alterar el equilibrio de su
conjunto, pues aun en los supuestos de
textos de inteligencia controvertida, la so-
lucién se aclara cuando se lo considera en
relacion con otras disposiciones de la Cons-
titucion” (10).

Luego, la conclusién no es otra que: a. el
art. 13.2.c, PIDESC, robustece la gratuidad,
entendida como prohibicion absoluta del
cobro de aranceles o tasas universitarios, y
b. por consiguiente, la equidad cobra, nece-
sariamente, el significado de complemento
o adicion de lo anterior, destinado, enton-
ces, a asistir a las personas que, no obstante,
la gratuidad, se vieran imposibilitadas mate-
rialmente para acceder a esos claustros (11).

do s/ accion de inconstitucionalidad”, Fallos 336: 672,
§10y su cita de Corte IDH —2013—.

(8) idem, Alvarez..., ob. cit., § 6 y sus citas.

(9) Corte IDH, Condicidn juridica y derechos de los mi-
grantes indocumentados, Opinion Consultiva OC-18/03,
17/09/2003, Serie AN° 18, § 156.

(10) CSJIN, “Verrocchi, Ezio Daniel c. Poder Ejecutivo
Nacional - Administracion Nacional de Aduanas s/ ac-
cion de amparo”, Fallos 322:1726, § 7 —1999—.

(11) “El arancelamiento en los estudios de grado es
inconstitucional porque viola el art. 75, inc. 19 que de-
fine e impone la gratuidad y equidad de la educacion
publica estatal. La gratuidad jamas puede descartarse
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En alguna ocasién el Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (Comité
DESC) recomendé a un Estado que “inclu-
ya lo antes posible en su programa de exen-
cion de tasas las tasas de ingreso y los costos
de los libros de texto a fin de proporcionar
progresivamente educacion secundaria to-
talmente gratuita de conformidad con el
art. 13 b) del Pacto” (12). De su lado, el Rela-
tor Especial sobre el derecho a la educacion,
Kishore Singh, observa que “[s]i bien se han
hecho esfuerzos importantes para mejorar
el acceso a la enseflanza primaria gratui-
ta, no se han hecho tantos en relacién con
los niveles superiores de la educacién. Por
consiguiente, los estudiantes con recursos
limitados tienen muy pocas perspectivas
de progresar hacia la educacion secundaria
y mas alla. Los Estados tienen la responsa-
bilidad de aliviar esta carga financiera y de
garantizar que la ensefianza secundaria esté
disponible en general y sea accesible para
todos, asi como de garantizar la igualdad de
acceso a la educacion superior sobre la base
del mérito o la capacidad” (13).

G. Mas aln. Sumase a este orden de
ideas que la Corte SIN ya habria desca-
lificado, para 2004, la validez de la intro-
duccién de la onerosidad mediante las ta-
sas universitarias cuando, en la sentencia
Aquino, amoned6 el principio de progresi-
vidad y se apoy0, inter alia, en el a la sazén
Tribunal de Arbitraje Belga y en el Comi-
té DESC. Respecto del primero, ment6 su
Arrét n® 33792, de mayo de 1992: si bien el
art. 13.2.c, PIDESC, no tenia efecto directo
en el orden interno belga, “esta disposi-
cién, sin embargo, se opone a que Bélgica,
después de la entrada en vigor del Pacto a
su respecto [...], adopte medidas que fue-
ran en contra del objetivo de una instau-
racion progresiva de la igualdad de acceso
a la ensefianza superior...” (14). Y, en orden
al segundo, el Comité DESC, la Corte SIN
se hizo eco de la conclusion asentada por

so pretexto de que hay que compaginarla con la equi-
dad, como si entonces pudiera hacerse viable el arancel
para quienes se hallan en situacion econémica de poder
afrontar su pago. El argumento es falso: la educacion
pUblica estatal siempre debe ser gratuita —guste o no
guste— porque lo manda la constitucion. La equidad
es, para mi, un ‘plus’, que exige anadir a la gratuidad
algo mas en el caso de un estudiante que precisa agre-
gar otro tipo de ayuda; por ejemplo, recursos mediante
un subsidio para comprar libros” (“Entrevista al Dr. Ger-
man Bidart Campos”, UBA Derecho, http://www.dere-
cho.uba.ar/publicaciones/lye/pub_lye_entrevista_bi-
dart.php., rec. 2/12/2023).

(12) Concluding observations: Japan, 2013, E/C.12/
JPN/CO/3.

(13) La promocion de la igualdad de oportunidades en
la educacion. Informe, A/HRC/17/29, 2011, § 58.

aquel en sus Observaciones finales al tercer
informe periddico de Alemania (1998), es
decir, cuando reprobd “el aumento de las
tasas universitarias pese a que el art. 13
del Pacto pide por lo contrario, esto es, la
introduccion progresiva de la ensefianza
superior gratuita” (15), al paso, agrega-
riamos, que le recomendd que “evite los
aumentos de las tasas universitarias, en
cumplimiento del art. 13 del Pacto” (16).
Hoy también podriamos afiadir, por un
lado, las Observaciones finales al cuarto in-
forme peridédico del mentado pais (2001):
el Comité DESC “estd preocupado porque
varios L&nder han dejado de aplicar el
principio de la ensefianza superior gratui-
ta al exigir el pago de matriculas”, y “reco-
mienda que el Gobierno federal del Estado
Parte introduzca una reduccion de las ma-
triculas en la legislacion marco por la que
se reglamenta la ensefianza superior, con
miras a suprimirlas” (17). Y, por el otro, la
renovada inquietud de ese Comité expre-
sada en las Observaciones finales al quinto
informe periédico germano (2011), por-
que Alemania “no haya atendido su reco-
mendacion de 2001 de introducir una re-
duccion de los derechos de matricula en la
ensefianza superior con miras a abolirlos,
en cumplimiento de lo dispuesto en el pa-
rrafo 2 ¢) del art. 13 sobre la introduccion
progresiva de la ensefianza superior gra-
tuita (art. 13)” (18). En el corto lapso desde
que se aplicaron las tasas de matricula en
Alemania, se ha demostrado que su in-
troduccién ciertamente ha tenido y sigue
teniendo un impacto en la disposicion de
las personas a estudiar, y que podrian ser
un factor en la disminucion del ndmero
de aquellos que inician sus estudios (19).
El PIDESC emplea un lenguaje sencillo;
después de todo, las tasas de matricula
siempre ejercen un impacto socialmente
selectivo porque se relacionan con las con-

diciones financieras en las que se puede
comenzar el estudio. Las Interpretaciones

(14) “Aquino, Isacio c. Cargo Servicios Industriales
SA”. Fallos 327: 3753, § 10 —2004—.

(15) idem.

(16) E/C.12/1/Add.29, 1998, § 37.

(17) E/C.12/1/Add.68, 2001, §§ 29 y 47.

(18) Observaciones finales al quinto informe periédico
de Alemania, E/C.12/DEU/CO/5, 2011, § 30.

(19) ACHELPOHLER, W. - BENDER, K. - HIMPELE, K.
- KELLER, A., The introduction of tuition fees in Germany
and the International Covenant on Economic, Social and
Cultural Rights (UN ICESCR). Opinion of the Gewerks-
chaft Erziehung und Wissenschaft (GEW) and the freier
zusammenschluss von studentinnenschaften (fzs), Ber-
lin, 2007, p. 30.

(20) idem, p. 28.

(21) Comité DESC, Concluding observations: Uni-
ted Kingdom of Great Britain and Northern Ireland, the

que sugieren que las tasas de matricula
son aceptables bajo ciertas condiciones
deben ser refutadas (20).

No faltan otros antecedentes: de acuer-
do con la Observacion general n° 13 (1999)
sobre el derecho a la educacién, el Comité
DESC alienta al Estado parte a revisar su po-
litica sobre tasas en la educacion terciaria
con miras a aplicar el art. 13, PIDESC, que
prevé la “introduccién progresiva de la edu-
cacion gratuita en todos los niveles” (21);
“[u]ln particular motivo de preocupacion
es que el Estado Parte no tiene el &nimo de
retirar sus reservas [...] a los apartados b) y
c) del parrafo 2 del art. 13 del Pacto porque
sostiene que en gran medida ya esta reali-
zando los derechos en ellos consagrados,
en tanto que la informacién que ha llegado
al Comité indica que aun no se ha garanti-
zado su plena realizacidon”, de manera que
“lo insta a considerar la posibilidad de re-
tirar [dichas] reservas™ (22). Esto ultimo se
produjo en 2012 (23).

H. Se trata, por consiguiente, de estable-
cer, como regla, lo que otro constituciona-
lista de nota, el portugués J. J. Gomes Cano-
tilho, llama el “principio de prohibicion de
retroceso social” 0 de “prohibicién de evo-
lucion reaccionaria” (24).

Asimismo, al igual que en el caso de los
demas derechos enunciados en el PIDESC,
“existe una ‘fuerte presuncidén’ contraria a
que [llas medidas regresivas sean compa-
tibles con el PIDESC”, tal como lo afirmé
la Corte SJN, reiterando tanto la proclama
del Comité DESC, cuanto su propia juris-
prudencia, ya iniciada para 2004 en la ci-
tada sentencia Aquino. “La regresividad,
en suma, ‘contraria los postulados y el es-
piritu del corpus juris de los derechos hu-
manos’” (25). Y paremos mientes en que el
de progresividad “[n]o solo es un principio
arquitecténico del DIDH sino también una

Crown Dependencies and the Overseas Dependent Terri-
tories, 2009, E/C.12/GBR/CO/5, § 44.

(22) Observaciones finales: Japén,
2001, 88 11y 34.

(23) La reserva de Japon consistia en “no estar obli-
gado ‘en particular por la introduccion progresiva de
la educacion gratuita’ en la aplicacion del [art. 13.2.c,
PIDESC]”, introducida 33 afos antes, cuando ratificd
el tratado (NOSE, Masaharu, “The Obligation of the
Japanese Government after the withdrawal of the re-
servation to art. 13 [2] (c) of International Covenant on
Economic, Social and Cultural Rights”, Osaka Univer-
sity Knowledge Archive: OUKA, ps. 130 y 135/136, rec.
5/12/2024).

(24) GOMES CANOTILHO, José Joaquim, Direito
Constitucional e Teoria da Constitucdo, Coimbra, Alme-
dina, 40. ed., p. 469.

E/C.12/1/Add.67

regla que emerge de las disposiciones de
nuestro propio texto constitucional en la
materia” (26). Reparemos, por lo demaés, en
que el Comité DESC resulta “el intérprete
mas autorizado del PIDESC en el plano in-
ternacional” (27).

I. Desde otra perspectiva, i.e., la del Pro-
tocolo de San Salvador, se arriba a analogos
resultados. “La ensefianza superior —reza
el art. 13.3.c de ese instrumento— debe ha-
cerse igualmente accesible a todos, sobre
la base de la capacidad de cada uno, por
cuantos medios sean apropiados y en par-
ticular, por la implantacion progresiva de
la ensefianza gratuita” (italicas agregadas),
precepto “sobre el cual la Corte [IDH] pue-
de ejercer su competencia” (28). Y amén
de tan elocuente prescripcion, acotemos
que ese tribunal regional también tiene
asentado, para el ambito interamericano y
con referencia a los derechos econémicos,
sociales, culturales y ambientales, que “se
impone la obligacion de no regresividad
frente a la realizacion de los derechos al-
canzados” (29). Todo ello, desde luego,
guarda estricta coherencia con el art. 1 de
este Protocolo: “[lJos Estados Parte en el
presente Protocolo [...] se comprometen
a adoptar las medidas necesarias tanto de
orden interno como mediante la coopera-
cion entre los Estados [...] a fin de lograr
progresivamente, y de conformidad con la
legislacion interna, la plena efectividad de
los derechos que se reconocen en el pre-
sente Protocolo™.

J. Total: el bloque de constitucionalidad
federal establece que la introduccion de
tasas para el acceso a la educacién univer-
sitaria publica es inadmisible, pues resulta
obligacion del Estado la implantacién pro-
gresiva de la gratuidad.

1ta on line:

(25) CSJN, “Asociacion de Trabajadores del Estado
s/ accion de inconstitucionalidad”, Fallos 336:672, § 9
—2013—.

(26) idem, “Registro Nacional de Trabajadores Rura-
les y Empleadores c. Poder Ejecutivo Nacional y otro s/
accion de amparo”, Fallos 336:1347,§ 6 —2015—.

(27) idem, “Asociacion de Trabajadores del Estado”,
cit., § 10y sucita, entre otros.

(28) Corte IDH, “Pavez Pavez vs. Chile”, fondo, repa-
raciones y costas, 4/2/2022, Serie C N° 449, § 72.

(29) “Empleados de la Fabrica de Fuegos de San-
to Antonio de Jesus vs. Brasil”, 2020, § 172; “Acevedo
Buendia y otros vs. Per()”, 2009, §§ 102/103; “Asocia-
cion Nacional de Cesantes y Jubilados de la Superinten-
dencia Nacional de Administracion Tributaria vs. Per(”,
2019, §173; “Guachala Chimbo y otros vs. Ecuador”,
2021, § 106, y otros.



