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Introduccion

Laeducacién superior en América Latina se estructuré desde sus ini-
clos como un sistema caracterizado por una fuerte presencia publica,
muchas veces monopolica, con un acceso reservado y reducido de
sectores medios y altos, y de una presencia marginal por parte de las
instituciones privadas, de tipo de élite y, ademads, fundamentalmen-
te catdlicas. El acceso en el sector publico no siempre fue gratuito en
su génesis, pero en el marco de la l6gica su gobernanza caracteriza-
da por la autonomia y el cogobierno, el modelo de financiamiento
tendi6 a derivar hacia la introduccién o generalizacion de acceso
gratuito. La expansion de la cobertura fue una derivacién de ello.
El caracter reducido de la matricula, centrado en sectores de altos
ingresos, hizo viable desde el lado presupuestal esta opcion de finan-
ciamiento econémico de la educacién superior pablica. Este modelo
abrio las puertas a tensiones futuras sobre dichos flujos al producirse
el incremento de la matricula para nuevos sectores sociales, asociado
a los recursos publicos. Con la masificacion y el aumento de costos,
la problematica del financiamiento y la calidad se transformé en una
tensién permanente entre universidades y gobiernos.

La gratuidad en el acceso, mas alld de que éste pudiera ser mds
o menos selectivo, conformé6 un modelo dual o binario de la educa-
ci6n superior a escala regional, en términos de su financiamiento.
El Cuadro 1 visualiza las caracteristicas de este modelo dual en su
fase inicial, en los contextos de una educacion de élites en general,
y donde el sector privado era escaso y ain mas selectivo. Este es el
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modelo de financiamiento que caracterizo a las décadas antes de
1960, cuando la matricula privada alcanzaba apenas al 16% del to-
tal y la cobertura universitaria no superaba el 5% en la regién, con
fuertes diferenciaciones entre algunos pocos paises, preferentemente
con los del sur que tenian una mayor cobertura frente al resto.

La gratuidad se constituy6 en el eje central de la educacion su-
perior publica y contribuy6 al aumento continuo de la cobertura
mediante el acceso de sectores medios. Sin embargo, dadas las li-
mitaciones estructurales para alcanzar a toda la poblacién joven,
la gratuidad derivé en un sistema dual de acceso publico (gratuito
total o parcial) y privado (arancelado) y, con ello, ala creacion de una
dindmica de tasas de retornos diferenciadas entre los egresados del
sector publico y privado por sus diversos costos.

Cuadro 1. Modelo de financiamiento universitario simple dual

Sector privado Sector publico

Financiamiento ) o
Financiamiento
basado en el mercado . ) i
) publico no diferenciado
para un sector privado .
. o orientado a sectores altos
de élite sin selectividad «—> )
y medios, basado en
de acceso y con escasa i
) L transferencia de recursos
diferenciacién de )
. y en acceso gratuito.
productos y precios.



Inicio de las transformaciones en el financiamiento
de la educacién superior

Este modelo dominante de funcionamiento comenzé a sufrir cambios
a medida que se expandi6 la demanda de acceso y que los siste-
mas universitarios iniciaron su masificacién. Aunque la génesis de
los procesos es dificil de determinar, y varié de pais en pais, se pue-
de considerar que la dindmica universitaria y de su financiamiento
universitario en América Latina en las décadas de los 70 a 90 so-
portd cambios procedentes de un creciente desequilibrio entre el
aumento de la demanda y las menores capacidades de acompana-
miento financiero. Esto se producia mas alld de las restricciones en
los ingresos publicos en los diversos paises por la dimension del
crecimiento de la demanda. Las limitaciones presupuestales se hi-
cieron mayores en los afios 90, en la llamada década perdida para
la mayor parte de los paises latinoamericanos, cuyas economias al
tiempo iniciaban cambios estructurales originarios de la apertura
externa, la caida de las exportaciones y el inicio de cambios en el pa-
trén de produccion y de exportaciones, que a su vez iban a impulsar
un aumento de demanda de profesionales.

El desequilibrio derivado del aumento de las demandas y el me-
nor aumento de los recursos presupuestales se asocia a la dindamica
de la educacién en su modalidad presencial que funciona bajo una
logica productiva de relacion directa entre matricula, costos por
alumno y calidad. La educacién presencial es un proceso produc-
tivo que se basa en un tridangulo de equilibrio entre calidad, costos
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y cobertura, donde la calidad es una funcion directa de los costos e
inversa de la cobertura (Daniel, 1998).

Cuadro 2.

costos

cobertura calidad

La educacién constituye una funcion de produccion que varia
segln la tecnologia del proceso de ensefianza y aprendizaje, teniendo
unarelacion directa con las variables de costo, calidad y cobertura, por
lo que todo incremento de cobertura deberd requerir bajo el modelo
presencial una contraparte de aumento del financiamiento correlacio-
nado si se pretende mantener o incrementar la calidad. En general, en
el modelo presencial, la calidad de la educacién se apoya en el trabajo
en el aula y estéd asociada al docente, al trabajo y capital humano del
alumno, asi como a la infraestructura edilicia (Rama, 2012). Ello
determina que la educacion presencial se constituya en una funcién
economica lineal, donde hay una relacion lineal de costo, cobertura
y calidad. A medida que aumentan los costos cubiertos, aumenta la
calidad si crece en igual proporcion la cobertura. Si esta crece mas,
se produce una caida de la calidad, que puede ser expresada como
una necesidad de mayor presupuesto o de un exceso de cobertura.
En tal sentido, se puede conceptualizar que el paradigma educativo
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tradicional se basa en una estructura tecnologica por la cual la calidad
de la educacién es directamente proporcional a su costo e inversa-
mente proporcional a su matricula. Este escenario se produce en una
dinamica donde el aprendizaje depende de pocas variables significa-
tivas dadas fundamentalmente por el stock de capital humano de los
participantes, de las pedagogias de ensefianza, de las competencias
del docente y de la infraestructura.

Bajo este modelo, con escasa tecnologia y basado fundamental-
mente en lo que se ha llamado la TLP (tiza, lengua y pizarrén), la
pérdida de calidad se produce cuando el aumento de la cobertura no
esta correlacionado con el aumento de los recursos financieros para
al menos conservar los costos por estudiante.

Esta tension para mantener los equilibrios en el modelo educa-
tivo se torna también dificil, ante la tendencia de aumento de los
costos educativos como mecanismo de incremento de la calidad.
Igualmente, a medida que se expande y complejiza el conocimiento
bajo una tecnologia de ensefianza centrada en un modelo docente
tradicional, los costos de la ensefianza aumentan.

El modelo de William J. Bowen y William G. Baumal permite
visualizar la tendencia al aumento relativo de los costos educativos, a
partir de la similitud de la educacion con el caso de los espectaculos
en vivo que fue el objeto de su estudio (Tofler, 1968). Ellos llegaron
a la conclusion de la existencia de una situacién critica como re-
sultado de la fatalidad del aumento de los costos de las actividades
presenciales. El modelo por ellos formulado sostiene que los costos
de las actividades educativas presenciales tienen una tendencia in-
herente a aumentar mds rdpidamente y de manera mas persistente
y acumulativa que la tasa de inflacién o el costo de vida. Ello por
cuanto laeducacion es un sector “arcaico” donde es dominante el tra-
bajo docente intensivo, con mano de obra altamente calificada y bajo
un modelo donde no es posible aumentar la productividad. Dado el

|15
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esquema de equilibrio de cobertura, calidad, costos, un aumento de
productividad, o sea con los mismos recursos e insumos, aumentar la
cobertura, produce una caida de la calidad de los aprendizajes. A
diferencia de la educacion presencial, los sectores modernos, vincu-
lados a la produccién mecanizada en serie, si se benefician de los
ahorros de costo derivados de las innovaciones técnicas. En el sector
educativo y bajo un paradigma presencial, los productos son frutos
del trabajo humano, y no pueden ser reemplazados por tecnologia
como acontece en otros sectores. Bajo este enfoque, se soporta el ba-
samento explicativo del nivel creciente de los costos de la educaciéon
bajo el paradigma de la ensefianza presencial.

Ante este cuadro de mayores demandas de acceso, de inicio de
dindmicas de aumento de costos y de limitaciones financieras el ac-
ceso a través de la educacion publica gratuita o de cambiar el modelo
tecnoldgico tradicional del proceso de ensefianza - aprendizaje, los
paises delaregion, al igual que a escala mundial, se vieron enfrentados
a diversas opciones de politica publica:

Incluir las opciones de cobro en las matriculas
de las universidades publicas, especialmente
para los sectores de altos ingresos

Esta opcién de introducir el cobro de la matricula, especialmente
en el grado, o incluso en una parte de ellos al transferir parte de los
costos educativos a los beneficiarios del servicio, se desarrollé con
distinta proporcion e intensidad en Chile, Colombia, México, Costa
Rica, Paraguay y Ecuador. En Argentina y Uruguay, esa opcién se
incorpor6 en sus respectivas normativas, aun cuando en estos paises
s6lo se expandio en el posgrado. En Chile, el arancelamiento impuso
precios similares entre el sector publico y privado desde los 80 en el
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marco de la dictadura y de una transformacion radical del sistema
de educacion superior. En Ecuador el arancelamiento se expandio
desde 1994 y se reafirmo6 en la Constituciéon de 1998. En México las
autonomias universitarias derivaron que fuera un proceso diferencia-
do por universidades. El arancelamiento en casi todas partes donde se
impulso, resulto en protestas estudiantiles, ya que el modelo de gober-
nanza de cogobierno determinaba una gran dificultad para imponer
aumentos de precios de las matriculas para quienes a la vez estaban
representados en los 6rganos decisorios donde se fijaban esos aran-
celes. Niveles de cogobierno estudiantil y aranceles estan asociados
fuertemente. En la UNAM esta politica de ajuste presupuestal, méas
alla de su baja intensidad, fue el detonante de la ocupacién estudian-
til. En este contexto, las opciones de cobro de aranceles fueron bajas,
y casl dominantemente, se orientaron hacia las areas de posgrado y
educacién continua en casi toda la region, con la excepcion de Brasil
que conformé un modelo altamente selectivo de élites y gratuito,
tanto en el grado como en el posgrado. En algunos paises como Boli-
viay Guatemala, se establecié que el posgrado se debia financiar por
aranceles obligatorios. En algunos casos, como en la Universidad
de Quilmes (Argentina), Universidad Nacional Abierta y a Distan-
cia (Colombia) o Universidad Nacional Estatal a Distancia (Costa
Rica), se arancelaron con bajos precios y diversos mecanismos los
estudios de educacion a distancia, pero sin seleccién de acceso.

Seleccionar en términos académicos mediante cupos
Otra opcién fue la limitacion de la demanda via el establecimiento de
una seleccion de acceso a través de cupos o examenes. Ello se produjo

en varios paises, y especialmente en Brasil, Venezuela, Costa Rica,
Nicaragua, Cuba y Paraguay. Ello tuvo sus propias diferenciaciones
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institucionales dadas por la existencia de distintos niveles de costos,
calidades y selectividades de acceso de las universidades. La diferen-
ciacion del sector publico se asocié a distintos niveles de inversién
econémica y de calidad de las instituciones de educacion superior,
que se expresaban a su vez en diferentes demandas de ingreso y de
seleccién via cupos y examenes. En Pert la selectividad introducida
derivo a su vez en mayores ingresos financieros a las instituciones
resultado del pago por la realizacién de la prueba de evaluacion a
los estudiantes para acceder a la Universidad y por la creacién de
ambitos de formacién —preuniversitarios— arancelados, cuyo rol era
el conformarse como los mecanismos dominantes de acceso a la edu-
cacion universitaria gratuita publica.

La selectividad ayudo a la diferenciacion institucional y de moda-
lidades, especialmente a través de la oferta de educacion a distancia en
Colombia, Costa Rica, Ecuador y Venezuela en un primer momento.
En México favoreci6 la expansion de las universidades estaduales y
tecnoldgicas; en Venezuela una tipologia mas amplia con menos au-
tonomia llamadas las universidades experimentales y en Argentina
universidades nacionales localizadas principalmente en el conurba-
no de Buenos Aires.

Modelo de masificacidn sin selectividad

Otra opcidn fue una masificacion de la cobertura a través de la au-
sencia de limitaciones absolutas o relativas en los accesos, tal como se
dio en Argentina, Uruguay, Bolivia, Guatemala y Republica Domi-
nicana que mantuvieron modelos de gratuidad y de apertura, con
baja o nula selecciéon de conocimientos o de cupos. Estas igualmente
tuvieron multiples especificidades, dadas por ciclos basicos con
examenes, restriccion a la cantidad de cursos a repetir, o cupos en las
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asignaturas o en algunas carreras que mostraban los impactos en
la calidad de los sistemas de acceso abiertos. La masificacion sin
selectividad en el sector publico provino en una tendencia a la con-
formacion de macro universidades. Este tipo de modelos determiné
inversamente el perfil del sector privado, en tanto servicio comple-
mentario al publico, con tendencia hacia una mayor orientacion
hacia la calidad y una demanda mas encaminada hacia las clases
medias y altas.

Diferenciar las instituciones de educacion superior pablica

La diferenciacion y/o la regionalizacion institucional fue una de las
respuestas acontecidas en la region ante el aumento de las demandas
de acceso y las limitaciones politicas a la arancelizaciéon. Facilité la
existencia de cupos y niveles selectivos diferenciados con distintos
niveles de costos. El objetivo era reducir los costos por alumno que
se produjo mas intensamente en Venezuela, México, Costa Rica,
Peru y Argentina, que aumentaron su diferenciacién institucional
y se tendid a expresar en una mayor tipologia de universidades. La
regionalizacion de la educacion superior pablica en varios casos fue
acompafnada ademas por una regionalizacién del financiamiento.
En Meéxico, impulso el pasaje de un financiamiento federal a un
financiamiento compartido con los estados de las universidades
estaduales. En Argentina, la educacion terciaria se transfirié a los
gobiernos provinciales que dispusieron recursos. En Brasil, hubo
una expansion de las universidades estaduales, cuya génesis fue en
los afios 40 en el estado de San Pablo, y que se expandi6 posterior-
mente a los 26 estados del pais e implicé una diferenciacion del
presupuesto publico al ser financiadas exclusivamente por los go-
biernos estaduales. Se crearon también universidades municipales
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especialmente en la regién sur del pais que, aunque dominantemente
se financiaron por los aranceles, tuvieron beneficios y recursos de
este tercer nivel del estado. En Colombia, tanto el Gobierno de Me-
dellin como el de Bogotd pasaron a tener una red de universidades o
instituciones de educacion superior propias y financiadas. En Argen-
tina, varias provincias, entre las cuales Santa Fe, Cordoba y San Luis
han 1niciado los procesos de creacién de universidades provinciales,
hicieron que su financiamiento descansara exclusivamente en esos
gobiernos del interior.

La diferenciacion institucional en el sector pablico derivo len-
tamente en la introducciéon de formulas de asignacion de recursos
que atendian a las especificidades de las formas de produccion y sus
costos especificos. En tal sentido, la diferenciacién institucional fue
la base para la diferenciacion del financiamiento, ya que el gasto o
presupuesto por alumno se distinguié entre las diversas institu-
cionales. Ello se produjo entre las instituciones nuevas y las més
tradicionales, asi como entre las ofertas presenciales y las de distan-
cia. Los casos de mayor diferenciacion en el costo y el financiamiento
estuvieron dados por las instituciones a distancia y las instituciones
de mayor nivel de calidad, con mas posgrados y ofertas complejas en
los campos de salud e ingenieria.

La nueva oferta de educacién a distancia que se expandié en
la misma época implicaba un cambio en la estructura de produc-
ci6n incorporando otra légica de articulacion entre los costos, la
cobertura y la calidad, al introducir otros componentes como los
recursos de aprendizajes y alterar la proporcién entre estudiantes,
profesores (o tutores) y requerimientos de infraestructura. Ello im-
plico el inicio de un tipo de educacion diferenciada con una funcién
econémica también diferenciada y que no se conformaba como una
ecuacion lineal.
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Reducir el tamaifio del sector publico

La casi totalidad de los paises no redujeron el tamafio absoluto del
sector de educacion superior publico, sino su tamafio relativo propor-
cional frente al del sector privado. Salvo en el caso de Cuba, donde
no existe sector privado y donde el ajuste economico y social en el
llamado “periodo especial” llevé a una reduccién del presupuesto
universitario en los afios 90, en una dindmica extremadamente rigida
ya que alli ademas los cupos de acceso a la universidad se asociaban
a la creacion posterior de puestos de trabajo para los egresados dado
el modelo estatal de exclusivo empleo publico de entonces (Martin,
2004). Por eso, la relacion directa entre ingresantes al sector univer-
sitario y gasto publico agregaba ademas la creacién futura de puestos
de trabajo profesionales en el estado para el ejercicio profesional.
Posteriormente, el pais ajusto esa articulacion entre los accesos y los
puestos de trabajo profesionales, limitando esas oportunidades para
el caso de los egresados de la educacion a distancia, de la educacién
nocturna y de la politica de municipalizacion, que correspondian a
estudiantes ya insertos en los mercados de trabajo terciarios. Fue
este desacople en el financiamiento lo que facilité la amplia politica
de municipalizacién de la educacion superior posterior y que im-
plicé pasar de una politica de ajuste a una politica de diferenciacién
institucional (creando el sector terciario de la municipalizacion) para
equilibrar necesidades de oferta y demanda.

Los procesos anteriores en distinta proporcién y en funcion del
grado de selectividad (mas otras variables, entre las cuales los in-
gresos econémicos o los niveles de calidad), determinaron el nivel
de expansién de la cobertura privada y la mercantilizacion de los
sistemas terciarios, y en tal sentido, una transiciéon —vista a nivel
macro— desde un modelo de financiamiento gratuito, dominante y
por ende de un financiamiento publico basado en el presupuesto, a un
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financiamiento binario, en cual a su vez se fue expandiendo a medi-
da que las demandas de acceso se hacian mayores, que los costos de
la educacion aumentaban y que ante sistemas selectivos o de menor
calidad, las personas orientaban su demanda hacia el sector privado.

En este escenario, el porcentaje de cobertura privada de la educa-
ci6n superior crecié mas del doble que el crecimiento de la educacion
publica yllevo a que al final de la década del noventa, la educacién pri-
vada estuviera cerca del 48% de la matricula regional. De hecho,
representd que el financiamiento fuera por ende superior al 50% si
agregamos la matricula de posgrado en su mayoria arancelada y los
sistemas publicos con algin nivel de aranceles como en Ecuador
(hasta la constitucion del 2008), Chile, Colombia, Paraguay, Costa
Rica y México.



Los caminos de la educacion superior a escala global
y la opcion latinoamericana

La transicion entre sistemas universitarios de élites a sistemas de
masas constituye una dinamica tendencial a escala global con sus di-
ferentes momentos histéricos y que en todos los casos ha planteado
la necesidad de introducir ajustes en los tradicionales mecanismos
de financiamiento. Ello se expres6 en un conjunto de opciones de
politica publica para responder a los nuevos desequilibrios entre la
oferta y la demanda de educacion superior, en tanto la demanda de
acceso a la educacion superior fue —y continta siendo— una situacion
que ha atravesado a las distintas regiones, variando segun el grado
de transformacién hacia dinamicas productivas con mayor intensi-
dad de incorporacién de conocimientos. En Estados Unidos, fue un
proceso que arranco fuertemente en la década del 50, en Europa en
la del 60, en América Latina en la del 70 y 80, en Asiaenla del 80y
90, y en Africa desde los inicios de este siglo.

Este abanico de opciones de politicas fue el eje de la diferencia-
ci6n de los sistemas de educacion superior a escala global. Tomando
en consideracion los distintos momentos en los cuales se producia la
expansion de las demandas de acceso, los diversos paises y regiones
desarrollaron distintas estrategias de equilibrar la oferta y la deman-
da en los nuevos contextos, que correspondieron a los esquemas
referidos anteriormente o a una combinacion de ellos. Mds alla de
la diversidad de situaciones en los paises que tornan compleja la ge-
neralizacion, hubo entonaciones de politicas regionales dominantes.
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tal sentido se produjeron las siguientes orientaciones en los di-

versos continentes:

a.

En Europa, por ejemplo, la expansion de las demandas y el ingre-
so de sectores no de élite llevaron a la voluntad de reducir el gasto
publico en sus inicios, introducir la participacién de beneficios de
mercado en la gestion, crear nuevos mecanismos para otorgar re-
cursos por parte de los poderes pablicos centrales y promover las
contribuciones de otras secretarias publicas en el financiamiento
de la educacion superior. Con diversa intensidad, se crearon me-
canismos de cobro de la matricula por parte de las instituciones
publicas y hubo una muy baja expansion del sector privado.
Tal politica fue acompafada, aunque en forma leve, por la di-
ferenciacion institucional y la creacion de nuevas universitarias
y especialmente de instituciones de educacion. Las instituciones
europeas tenian una alta dependencia de los gobiernos. Todo ello
se tradujo en una mayor autonomia de las universidades. Hubo
también destacados niveles de ayuda financiera directamente a
los estudiantes (OECD, 1995).

En Estados Unidos, por su parte, el sistema de cobro se establecio
con mas intensidad. Hubo una fuerte diferenciacion entre insti-
tuciones universitarias y terciarias. Ademas del financiamiento
de los hogares, existi6 una fuerte politica de becas publica y de
estimulos a la investigacién competitiva que determiné un gasto
publico y privado alto y similar.

En Asia, en general, el sector publico se estructuré gratuito, con
muy alta selectividad y calidad, en tanto que el sector privado
se estructurd como de absorcion de demanda. El gasto pablico se
centré en las universidades de élites de investigacion. El sector
privado constituye el actor dominante.

En Africa, el financiamiento publico a la educacién superior ha
sido escaso y se brinda por instituciones publicas gratuitas con
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acceso altamente selectivas y durante mucho tiempo con fuertes
restricciones para la expansion de la educacion privada. A ello
se agregaban fuertes limitaciones en los paises musulmanes al
acceso de las mujeres a la educacion superior.

América Latina tomé un camino con algunas caracteristicas pro-
piasy diferenciadas, dado por el establecimiento de una seleccion
del acceso al sector publico y el caracter gratuito del servicio gra-
tuito. La demanda excedente bajo este modelo se derivo al sector
privado, lo cual se asocio a la existencia de recursos personales
para permitir el acceso de pago, ya que no se crearon sistemas
de créditos significativos. Tal dindmica mostré una tasa de evo-
lucién significativa de la cobertura respecto a otras regiones del
mundo con una creciente desigualdad entre las tasas de retorno
publicas y privadas. La masificacion y la tension entre demandas
y ofertas, en varios paises de América Latina en los 90, coinci-
di6 con luchas politicas para superar las dictaduras y con varias
transformaciones en la dinamica universitaria y de los mercados
profesionales:

1. Estancamiento, y/o reduccién y/o cambios en los meca-
nismos de asignacion de los presupuestos publicos a la
educacién superior

1. Cambios en las demandas de competencias del trabajo con
aumentos en los retornos profesionales

11. Liberalizacién y apertura a la oferta privada antes limitada
o prohibida en varios paises.

Estas nuevas dinamicas de transformacion de las economias y

las demandas sociales produjeron una expansion de los accesos a los

sistemas de educacién superior en América Latina que, dadas las li-

mitaciones de la gratuidad, contribuyé a la diferenciacién por la via

de la expansion de las instituciones privadas y con ello a consolidar un
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modelo dual o binario publico privado. Se fue pasando rapidamente
de un modelo publico tradicionalmente dominante, sustentado en
la autonomia y el cogobierno, con accesos abiertos gratuitos en tér-
minos financieros, hacia un modelo dual con relativa selectividad y
diferenciacion en términos académicos a través de cupos o exdmenes,
y con una alta correlacién entre la cobertura y la incidencia privada:
a medida que la educacién superior se masifico, la educacion pri-
vada aumento. Se produjo fundamentalmente para los estudios en
el nivel de grado y pregrado publicos, ya que el posgrado tuvo una
cobertura extremadamente limitada y mantuvo su génesis arancela-
da. La privatizacion del posgrado no estuvo sin embargo asociada a
su masificacion, sino a constituirse en el casi tinico espacio de com-
petencia y de generacion de recursos extra presupuestales para las
universidades publicas.

Esta diferenciacion institucional fue la respuesta a las demandas
deaccesoyseexpresoen el pasaje deun sector privado exclusivamente
compuesto por instituciones de élites, en su mayoria de orientacién
religiosa, bajo fundaciones o asociaciones sin fines de lucro y con al-
tos precios de las matriculas, hacia un modelo dual junto a nuevas
instituciones locales de educacion superior, en su mayoria familia-
res, orientadas a la absorcién de las demandas de sectores de menos
ingresos econoémicos, con bajos niveles de selectividad y costos
menores. Lentamente la educacién publica se torné relativamente
mas selectiva en los accesos y la nueva oferta privada, més diversifi-
cada, con accesos arancelados diferenciadamente. El financiamiento
privado paso a diversificarse socialmente, facilitando distintas esca-
las de precios y calidades de las ofertas a través de una oferta de tipo
dual: por un lado para sectores de élites en las instituciones privadas
existentes, y para el acceso de capas medias y medio bajas que no ac-
cedian a las selectivas universidades publicas (por capital humano)
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ni a las selectivas universidades privadas de élite (por capital dinero
y por capital cultural).

Esta diferenciacion al interior del sector pablico, asi como de su
modelo de financiamiento, fue determinante en la conformacién de
una estructura de la educacién superior en la region impulsada por
la gratuidad publica y complejizado por cuatro ejes diferenciados
por el caracter selectivo o no del ingreso al sector publico. Ello es-
tructur6 un funcionamiento del financiamiento publico tal como se
muestra en el Cuadro 3.

Cuadro 3. Estructura del financiamiento tradicional
en América Latina

Gratuidad —> ESTADO

Acceso abierto Acceso selectivo
publico publico
Equidad > Calidad
Sector privado | | Sector privado
\/
MERCADO  —> |  Arancel |
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Este cuadro no conforma un sistema de educacion superior dual
definido a partir de la gratuidad publica, pero con diferenciacién
por selectividad en el acceso y sobre el cual como derivacion se es-
tructuran las logicas del sector privado. Sin embargo, este modelo
tradicional de financiamiento mostrado en el Cuadro 3 se conformé
dominantemente a nivel de los estudios de grado en América Latina,
ya que en este nivel se ha consolidado la gratuidad publica. Ello con-
formé la dindmica de mercados universitarios fragmentados, en el
cual se carece de competencia entre el sector pablico y privado, dado
que los precios y cantidades del sector pablico son administrados y
dependen de las transferencias y decisiones politicas, en tanto que el
sector privado se financia por el mercado.



El financiamiento diferenciado de la oferta en el
sector de posgrado y las caracteristicas de estos
mercados universitarios

La organizacién del sistema de educacion superior de América La-
tina sobre la base de la estructura del financiamiento fragmentado
se conformo a nivel de los estudios de grado. Solo en este nivel se
consolido la gratuidad publica, ya que el grado, salvo en el caso de
Brasil, se mantiene con un caracter dominantemente arancelado en
toda la region, hecho que conformé una dindmica de funcionamien-
to de mercados universitarios duales: el mercado del grado, en el
cual se carece de competencia mercantil real entre el sector publico y
el privado, dado que los precios y cantidades del sector pablico son
administrados y dependen de las transferencias y decisiones politi-
cas, en tanto que el mercado de la oferta del sector privado se financia
por aranceles con relaciones de calidad y precios diferenciadas en la
decision de compra.

A diferencia de la dindmica administrada en el mercado del grado
universitario, el mercado de posgrado funciona bajo relativas reglas
econémicas. El financiamiento estd atado a resultados y diferencia
en precios segun calidad y escala. El posgrado se estructura en for-
ma competitiva con mayor similitud de situaciones entre la oferta y
la demanda publica y privada. Aunque no es objeto de andlisis, esta
dindmica puede permitir suponer que en tanto existen dindmicas
mas competitivas, la calidad de los procesos de aprendizaje en este
nivel puede ser superior y mas eficiente.
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En tal sentido el posgrado en América Latina se estructura en
mercados relativamente competitivos, donde las ofertas en términos
de precios y cantidades por parte de las instituciones se realizan mds
acorde a légicas economicas. Sin embargo, la realidad es que las uni-
versidades publicas ofrecen tanto pregrado como posgrado, que no
siempre son unidades de costos diferenciadas, por lo que la dindmica
no es de competencia perfecta, sino que existen transferencias inter-
nas y por ende se conforman precios administrados. Esta dindmica
ha permitido que la oferta publica haya tendido a diferenciarse en-
tre un tipo de oferta de carreras de tipo académica que no compite
con el sector privado y una oferta de carreras de tipo propiamente
profesional donde se compite con el sector privado por precios. En
los casos donde las universidades reciben financiamiento publico,
tanto a nivel de grado o de posgrado, y la oferta no se produce en
condiciones de gratuidad, se produjo una competencia altamente
imperfecta en los mercados universitarios, en tanto las estructuras
de costos publicas son diferenciadas.

Esta situacion desigual crea beneficios de unos actores en re-
lacion a otros, con niveles de oferta diferenciada por parte de los
proveedores con recursos no de mercado. Ello tendria viabilidad si
el oferente que recibe subsidios acttia en sectores y mercados (inves-
tigacion, determinadas ofertas curriculares o niveles) en los cuales
no es posible la existencia de ofertas en condiciones de mercados
competitivos. Esta dindmica dual impulsa el desarrollo de becas o
condiciones de gratuidad o subsidio en los posgrados académicos. El
acceso a posgrados gratuitos, via becas o directamente por oferta sin
arancel, constituye un nuevo escenario del financiamiento de la edu-
cacién superior en el cuarto nivel. Del financiamiento dual de caracter
simple se estd pasando a un modelo més complejo de financiamiento,
tanto en el posgrado, en las becas por la creacion de amplios sistemas
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de apoyo a los estudiantes para estudiar en el sector privado, espe-
cialmente en el sector publico y para la investigacion.

En este escenario del posgrado, la oferta publica en condiciones
de gratuidad y de subsidio, se asocia a la creacion de externalidades
y también a ofertas que no es posible realizar en condiciones de
mercado, como por ejemplo aquellas referidas a formacion docente.
El aumento de recursos tiende a una mayor cantidad de ofertas en
este nivel, especialmente de maestrias de investigacion, doctorados,
nichos muy selectivos o de ofertas de investigacion. Estos subsidios
o transferencias no se realizan en términos competitivos ya que el
sector privado ha tendido a ofertas profesionales de mercado.

La cobertura del posgrado es aun de élites, con el 4.18% a nivel
de maestria y 0.74% a nivel del doctorado con un peso mas desta-
cado del sector privado, fundamentalmente en el nivel inferior. Es
mayor el peso privado en los niveles de especializacion no médicos.
Una parte importante del financiamiento de los ingresos del sector
privado proviene de este nivel. En el caso del sector publico, el
financiamiento extra presupuestal o de mercado procede dominan-
temente de estos niveles.

Cuadro 4. Matricula por nivel de la educacién superior
en América Latina (2015)

Nivel Estudiantes Porcentaje
5 (pregrado) 2,759,705 14.3%
6 (grado) 15,590,705 80.77%
7 (maestria) 807,378 4.18%
8 (doctorado) 143,670 0.74%
Total 19,301,635 100%

Fuente: UNESCO. UIS, Database.
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Aun cuando el posgrado (sin incluir especializaciones) es rela-
tivamente un sector pequefio, su tasa de crecimiento del egreso es
superior respecto a la tasa de egresos de los estudios de grado. Sin
embargo, es de destacar que su incidencia en la matricula es decre-
ciente, dado el fuerte crecimiento que ha tenido la matricula en el
grado. Su eficiencia terminal es también mayor.

Los estudios y las certificaciones de posgrado constituyen el me-
canismo de los profesionales de aumentar sus expectativas de salarios
adicionales y de escaparse a la tendencia a la sobre oferta profesional
y a la caida de los salarios profesionales. Es la forma de elitizacion de
los profesionales en el contexto de la masificacion de los titulos. A la
vez, es la expresion de una dinamica de los mercados que, ante una
sobre oferta profesional, selecciona para el acceso a los puestos de
trabajo profesional, en primera fila a los detentores de certificacio-
nes superiores, que a su vez tienen mas productividad laboral. Ello,
en tanto el nivel universitario de posgrado, representa el ambito de
mayor creacion de valor asociado a los conocimientos especializados
que se localizan en este nivel y a roles superiores y mas complejos en
la division social y técnica del trabajo profesional.

Histéricamente este nivel ha sido casi el Gnico ambito real de
generacion de recursos extra presupuestales de las universidades pu-
blicas, asi como un sector de generacién de altas rentabilidades por
estudiante de las instituciones privadas que hoy tienen la mayor co-
bertura en este mercado en la region, como resultado de una mayor
eficiencia competitiva frente al sector publico y un perfil de oferta
mas cercano al mercado. El mercado de posgrado con la caida de los
retornos profesionales se expande, se torna mds competitivo y con-
forma dindmicas mas complejas, que impulsan el aumento de su
innovacion, profesionalismo, virtualizacion y flexibilizacién tanto en
el sector ptiblico como en el privado. Al tiempo, esto esta impulsando
en el mercado de posgrado publico presiones sociales y politicas para
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la reduccion de los aranceles y para facilitar el aumento de la ma-
tricula, ademds de una mayor equidad en el acceso.

En este escenario la problematica financiera estd entrando de lle-
no en el sector de posgrado que antes era marginal a las discusiones
por su baja matricula. Es una situacién diferenciada a escala global.
En Brasil, las ofertas de posgrado publicas son gratuitas y la selec-
tividad se hace en funcién de cupos y controles de calidad al sector
privado. En Argentina, Uruguay e inclusive México, los posgrados
publicos tienden a diferenciar los posgrados académicos de acceso
selectivo gratuito y los profesionales que se arancelan.
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Cambios en el financiamiento
del sector privado universitario

La nueva fase abri6 un proceso de diferenciacion institucional en el
sector privado que se estructur6 entre un sector de élites y un sector
de absorcién de demanda que haido derivando en una diferenciaciéon
en el financiamiento. En algunos pocos paises como Ecuador, Chile y
Nicaragua, las anteriores instituciones sin fines de lucro mantuvieron
u obtuvieron un financiamiento publico, aparte de los ingresos
por aranceles. Aunque en la mayoria, el financiamiento del sector
privado fue procedente del mercado, el financiamiento en términos
de origenes sociales, de los productos, de la calidad, de los precios
y de su elasticidad-precio fueron diferencidndose entre las institu-
ciones. La logica del mercado y del financiamiento fue produciendo
la diferenciacion institucional y educativa. Al tiempo contribuyo al
aumento de la cobertura privada, e incluso de su incidencia.

El crecimiento de la cobertura privada se expres6 en un aumento
del gasto familiar directo en la educacién superior, que se produjo
con el acceso creciente de sectores sociales con menos ingresos y por
ende con menos capacidad de pago que limitaron los aumentos de
precios. En sus inicios, la educacion privada tuvo una alta capacidad
de trasladar costos y tener una correlaciéon con los ingresos familia-
res. Sin embargo, a medida que aument6 la matricula y se agregaban
sectores de menos ingresos, sumada la carencia de estructuras de
financiamiento a los estudiantes, los costos de los servicios educati-
vos no siempre pudieron ser trasladados impactando en las tasas de



LA PROBLEMATICA DEL FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION SUPERIOR

retornos de las universidades. En multiples paises como Costa Rica,
Ecuador, Colombia y Argentina entre otros, la regulacion publica
limito los incrementos arancelarios.

El acceso a la educacién superior en horarios nocturnos y sabati-
nos, asi como el inicio de la expansién de la educacion a distancia con
precios menores fue parte de la respuesta a ese proceso. Hubo ade-
mas modificaciones institucionales que impulsaron cambios en el
financiamiento. En un primer momento, el ingreso de grupos fami-
liares y empresarios aportaron el financiamiento a las instituciones.
Empero, lentamente se ha ido entrando en una logica de gestién mas
profesional, especialmente en los paises que habilitaron la prestacién
del servicio educativo por sociedades anénimas con formas de ges-
ti6n bajo logicas de lucro, lo cual facilité el ingreso de inversiones
econoémicas externas al sector, incluyendo inversiones internacio-
nales, asi como financiamientos procedentes de la bolsa de valores.
Con ello, la logica del financiamiento a las instituciones comenzo a
alterarse y tornarse mas empresarial, lo cual impulsé un modelo por
el cual la inversion en la infraestructura de las instituciones no es-
taba asociada al flujo presente de recursos de las matriculas, sino
que las inversiones se realizaban previamente. Ha sido un escenario
distintivo de los grupos empresariales de Brasil, asociado a un pro-
ceso de concentracion por la via de compra de instituciones, y factor
determinante para facilitar crecimientos mas rapidos de la matricula
privada.

El crecimiento de los paises que admiten la oferta for profit y ges-
tionar las instituciones por sociedades anonimas expres6 una nueva
logica en el financiamiento universitario. Tal impulso fue factor de
tensiones cuando se realizaba sin la existencia de marcos legales que
lo habilitasen como en Chile. El impulso desde el sector privado
para introducir estos modelos de gestion se produjo en algunos pai-
ses como Pert y Costa Rica, pero al tiempo, hubo fuertes cambios
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normativos y politicos que lo limitaron, tal como se dio en Ecuador,
Chile y Colombia

Cuadro 5.

Marco juridico de la oferta universitaria en América Latina

Situacion juridica for y non profit Paises
México
Honduras

Paises donde el marco normativo Costa Rica

permite la gestion de instituciones Pert
de educacion superior a través de Bolivia
sociedades anonimas Brasil

Panama
Paraguay
El Salvador
Dominicana
Venezuela

Nicaragua
Paises donde el marco normativo
de gesti6n universitario obliga a ofertar
por instituciones sin fines de lucro

Guatemala
Colombia
Ecuador
Chile
Argentina

Uruguay

Fuente: Rama, Claudio (2014). El negocio universitario for profit

en América Latina. Revista de Educacion Superior.
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En esta fase se inici6 el proceso de incremento del financiamiento
publicoalaeducacion superior através de becas tanto anivel de grado
como de posgrado, especialmente a sectores sin capacidad de pago, el
aumento de la gratuidad del posgrado, el cambio de los mecanismos
de financiamiento a la investigacion, asi como el establecimiento de
sistemas mds complejos de distribucion de los recursos publicos.
Todo ello introdujo una politica diferenciada en las bases tradiciona-
les del financiamiento ptblico a la educacién superior y que se veran
con mas intensidad desde los afios 2000 en adelante. Igualmente,
el financiamiento tradicional del sector privado comenzara a cam-
biar, tanto por el ingreso de inversiones externas, el cambio en las
formas de competencias en el mercado de posgrado, el aumento de
la gratuidad publica por el aumento de cupos y becas, asi como por
el aumento del inanciamiento publico en el sector de investigacién.
Ello introducira cambios en el modelo tradicional simple de finan-
ciamiento dual o binario simple estructurado por un sector publico
gratuito con financiamiento al grado a las instituciones en trans-
ferencias no diferenciadas y un sector privado arancelado. En tal
sentido, se crea una nueva dindmica en el financiamiento, caracteri-
zada por el pasaje desde un financiamiento dual simple a un modelo
dual complejo, con diversidad de estructuras de compensacion o de
diferenciacion como se refiere en el cuadro siguiente.

El modelo de financiamiento mas complejo no alteré significa-
tivamente la estructura dominante del financiamiento simple de
la demanda que mantuvo el modelo dual dominante, pero mostrd
nuevas formas incipientes de diferenciacién del financiamiento que
se desarrollaron con mas intensidad posteriormente.
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Cuadro 6.

Modelo de financiamiento dual complejo

Sector publico

Sector privado
Instituciones A | Instituciones B | Individuos A Individuos B
Areal Area 3 Area 4
. _ Area 2 . .
Financiamiento Modelo de Financiamiento
basado en Financiamiento flnanciamiento putblico no
mercado para dominante publica con diferenciado
el sector privado basado en compensacion basado en
sin selectividad 1 ercado con (becas, transferencia
de acceso acceso a resultados de de recursos y
y diferenciacion Fecursos investigacién,  acceso gratuito
de productos publicos y origen social, centrado en el
externos. lugar de trabajo). grado.

y precios.






La dinamica del financiamiento de la educaciéon
superior desde los afios 2000

La dinamica de crecimiento de los 80 y los 90 donde el sector publico
tuvo tasas de crecimiento del 2 al 3% interanual, en tanto que el sector
privado tuvo tasas de mas del doble, se constituy6 en el motor central
del aumento de la cobertura, terminé sentando las bases de crecientes
niveles de resistencia a la mercantilizacién de la educacion superior,
que se expreso en la formulacién de un nuevo discurso politico que
promovié la educacion como un “bien ptblico” en América Latina.
La inequidad que producia la selectividad, tanto en término de dis-
tintas tasas de retornos, como de limitaciones de accesos por los
ingresos economicos de las familias y por su capital cultural, fueron la
base de nuevas dindmicas politicas y financieras de la educacion su-
perior desde los afios 2000.

El debate alrededor de las posturas ante la Organizacion Mundial
del Comercio sobre la apertura del servicio educativo al comercio
global fue un incentivo para impulsar la educacion como un bien
publico sujeto a la regulacién publica y la limitacién a la competen-
cia global y el ingreso de proveedores externos. LLa década del 90,
por las diversas limitaciones de acceso a los estudios tanto en el sec-
tor publico como en el privado, dejé represada una alta demanda de
miles de bachilleres que no lograron continuar sus estudios y que
alimentaron las bases de un nuevo sector que paso a llamarse “ni-
ni” y que generaba otra base social proclive al cambio en la politica
universitaria.
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La formulacién de nuevas politicas coincidié con el fin de la dé-
cada perdida y el inicio de un nuevo ciclo expansivo de crecimiento
economico que se empezaba a producir gracias a los aumentos en los
precios de las materias primas derivado del nuevo rol de China, India
y Rusia en el mercado y la amplia apertura al comercio mundial en la
mayor parte de los paises. En esas luchas politicas por mayores presu-
puestos, los temores a una mayor expansion privada y la acumulacién
de bachilleres sin continuidad escolar, se sentaron las bases concep-
tuales y politicas de nuevas alianzas entre universidades publicas y
proyectos politicos que llevaron a un crecimiento importante de las
transferencias publicas desde los gobiernos hacia las instituciones de
educacion superior, un impulso a una mayor diferenciacién institu-
cional publica y al tiempo la creacion de sistemas de investigacion
en el cual se comenzaron a alocar los recursos y el establecimiento
de sistemas de aseguramiento de la calidad para controlar y limitar
la oferta privada. Esos se constituyeron en los ejes dominantes de la
politica universitaria en la década de los 2000.

En sus inicios los proyectos politicos de Chavez (Venezuela),
Lopez Obrador (México), Morales (Bolivia), Correa (Ecuador), el
Frente Amplio (Uruguay), Ortega (Nicaragua), el peronismo (Ar-
gentina) y el petismo (Brasil) se apoyaron en esas resistencias a la
educacion privada y la demanda de mas recursos publicos. Las alian-
zas politicas y sociales que se consolidaron en tales contextos fueron
un componente fundamental de los cambios politicos y educativos
producidos desde los afios 2000. El eje de la nueva politica en casi
todos los paises de la region se baso tanto en imponer sistemas de ase-
guramiento de la calidad y entre ellos mas destacadamente el control
del licenciamiento de instituciones y de programas de educacion su-
perior a nivel nacional, con lo cual se produjo una dréstica detencién
general del ingreso de nuevas instituciones de educacién superior en
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varios paises, incluyendo el cierre directo de instituciones en Ecua-
dor y El Salvador.

Como segundo eje se produjo una revalorizacion de la oferta
publica. El crecimiento de los aportes financieros fue la base del
aumento de matriculas del sector publico, de la calidad, de la inves-
tigacion, de los salarios docentes y de las infraestructuras, asi como
de la cantidad de instituciones de educacion superior publicas. Este
proceso de incremento del gasto publico tuvo varios ejes:

Aumento del porcentaje del gasto educativo en educacion
superior dentro del gasto publico en educacion

El gasto publico en educacién superior esta aument6 su incidencia
en relacion a los demas niveles educativos tal como se aprecia en el
cuadro siguiente en Argentina, Bolivia, Chile, Costa Rica, Cuba,
Ecuador, México, Paraguay, Perd, Guatemala y Uruguay.

Cuadro 7. Evolucion quinquenal del porcentaje del gasto
publico educativo en educacién superior

Pais 2000 2005 2010 2014 ﬁt“eﬁiﬁ
Argentina 18.1 16.2 19.9 20.2 +0.79%
Bolivia 2.9 .. 29.9 27.0 -0.48 %
Brasil 22.1 19.0 16.4 18.2 -1.38%
Chile 14.5 14.0 22.3 25.6 +4.14
Colombia 19.9 13.8 221 17.7 -0.83%
Costa Rica 19.4 . 18.4 20.5 +0.39 %
Cuba 17.6 22.1 . 22.3 +1.70 %
Ecuador 5.2 . 35.8 32.3 +13.48 %
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(continuacion)
Pais 2000 2005 2010 2014 Q:e‘;‘;r:f;
El Salvador 6.7 1.1 12.2 8.2 +1.45%
Guatemala . . 11.3 12.3 +2.14 %
Honduras . . . 18.5 -
Jamaica . 22.1 21.8 17.6 -2.5%
México . 17.5 19.7 221 +2.63%
Nicaragua . 26,0 . -
Panama 25.3 . . . -
Paraguay 17.3 . 18.5 22.4 +1.86 %
Peru . 10.7 13.8 16.8 +5.15%
Uruguay 20.5 21.8 . 26.8 +1.93%

Fuente: UNESCO. UIS, Database.

Como se verifica en 11 paises de la region la incidencia del gasto
en educacion superior respecto al total del gasto educativo aument6
y se redujo solo en 4. En los casos de aumento, fueron superiores a
los decrecimientos de la incidencia. Ecuador, Chile y Pert fueron los
casos de mayor incidencia en los aumentos con estructuras demo-
graficas diferenciadas.

El escenario de la distribucién de los fondos pablicos para el sec-
tor educativo en general muestra un aumento bastante generalizado
del porcentaje del aporte al sector universitario y terciario. Indica
que el sector universitario se apropi6 de una porcion creciente de los
fondos educativos. Ello asociado, tanto a un cambio en los procesos
demograficos como en Uruguay, un aumento de la importancia del
sector universitario y de la cobertura privada en educacion media
como en Costa Rica o Chile. Sin embargo, no todos los paises se mo-
vieron en la misma direccién como se ve a continuacion:
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Cuadro 8. Cambio en el financiamiento publico a la educacién
superior respecto al gasto educativo total

% Aumento

Aumento o o reduccion

Pais disminucion Afos anual en el

total periodo en

referencia
Argentina 3.2 14 0.23%
Bolivia 2 15 0.13%
Brasil -4.7 13 -0.36 %
Chile 11.1 13 1.17 %
Colombia 1.7 15 0.11%
Costa Rica 4.4 15 0.29%
Cuba 9.2 8 1.15%
Ecuador 18.7 13 1.44 %
El Salvador 1.7 1 0.15%

Guatemala 1.4 7 0.2%

México -2.5 12 -0.21%
Panamd -3.9 12 -0.32%
Paraguay 5.1 12 0.42 %
Pera 1.8 12 0.15%
Uruguay 6.3 11 0.57%
Venezuela 24.7 3 -8.23 %

Fuente: UNESCO. UIS, Database.

Ladistribucion del presupuesto publico entre los sectores educati-
vos en los paises de la region constituye un elemento determinante en
la definicion final del financiamiento publico. Hay aqui un escenario
de definicion en el plano de la politica, y por ende de las dindmicas
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de conflicto y negociaciéon. Ha sido este un escenario en punga, de
dificil definicién técnica, dado los costos diferenciados de los distin-
tos niveles educativos, asi como de los niveles de cobertura. Sin duda
las estructuras demograficas diferenciadas de cada uno de los paises
constituyen una variable de primera importancia.

Este escenario se ha resuelto por via de la fijacién de un criterio
para el sector universitario. Dominantemente, ha significado un por-
centaje del presupuesto como sucede en Nicaragua y Panamd. En
Honduras, el porcentaje del presupuesto nacional ha sido asignado a
la Universidad Nacional Auténoma de Honduras (UNAH), por lo
que las otras universidades publicas creadas no han tenido ese marco
de garantia de un nivel presupuesta. Inversamente, en otros paises,
como Reptblica Dominicana, el establecimiento de un porcentaje
del presupuesto nacional se ha dado para la educacion preuniver-
sitaria, siendo del 4% del PIB. En este escenario, el restante 0.33%
del presupuesto que es el asignado a la educacion superior publica,
y casl exclusivamente para la Universidad Auténoma de Santo Do-
mingo (UASD), es resultado de la negociacién y el conflicto.

Esta distribucién del gasto publico estd también asociada al
crecimiento poblacional y tendrd un impulso, al agotarse el bono de-
mografico, hacia un mayor gasto en educacion superior, como eje de
la educacion permanente, especialmente en los posgrados.

Aumento del gasto publico en educacion superior
como porcentaje del producto bruto de los diversos paises

Este segundo item refiere al crecimiento del porcentaje del gasto en
educacion superior como porcentaje del producto interno bruto.
En tal sentido, como se ve en el cuadro siguiente, hubo un aumento
generalizado del gasto en educaciéon superior como porcentaje del

| 46



S6°0
060
17°0
91¢

¢S50 SS°0 €S0

. ; 111

- . 12°0
Lo TV I AR (O
SO'T OI'T 40T
86'0 80T 860
9¢'0 SE€0 8€0
¢’ 191 091

0S'T 1I¥'1 ¢e'l
L6'0 L80 960
LUT LT'T  L6°0

v 60'T S6'0
16’7 691 191
8S'C €0C 0L
€'l 8¥'1 9¢']
60'T OL'T 901
¥10C €102 ¢10¢

LT
9%°0
£9°1
1£°0
€6°0
S¢'1

9€°0
8S°1

LCT
60
68°0
96°0
86'1

0’1
110z

0t°0
0L°0

0’1
6¢'1
68°0
430)
191

'l
L0°1
€60
€60
LTe
1671
66°0
0102

ST'T
€60
99°0
L8°0
0¥'c
651
¥0°1
600C

€0'1
98°0
SS°0
¥8°0
¥0°¢C
sl
98°0
800¢

6L°0
L00C

SE€0

L0'C
£6°0
S¥°0
18°0
€51

€L°0
900¢

SS°0
S¥°0
S8°0
SL'1
¥5°0
9°0
S00C

¥
60
¥S°0
€S0
SL°0

98°1
8%°0
09°0
¥00¢

8¢€'1
SLT
LS°0
€002

891
L6°0
9¢°0
880
9S'1
€L'1
8S°0
0L°0
200¢

€'l
£€6°0
¥L°0

L1
85°0
£€8°0
1002

Se'l
160
020
¥S°0
L8°0
8S°1T
Le'l
0S°0
£€8°0
0002

801
¥6°0
¥8°0
08°0
LET
Le1
10
LL°0

6661

B[ONZAU\
AKengnin
LREY
Kengere
BUIRUR ]
OJTXITN
eoTRWER[
SBINPUOL]
B[RWJENI)
JIopendg]
BUBDTUTWO(]
eorqnday
Eqno

BOIY[ BISOD)
BIqUIOTO))
IO
[iseig
EPAR
sopeqIeg
BqnIy
BUNUSSIY

19 12p 2lerua010d OWOD BLIBIOI) UOIORINPS U2 031[qnd 01seS [9p 2[ejuad10 ] *¢ 0Ipen,)



LA PROBLEMATICA DEL FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION SUPERIOR

producto en todos los paises de laregion, con excepcion de Venezuela
y Panama donde se redujo 38%. Se constatan aumentos importan-
tes, siendo el caso mds notorio, casi espectacular, el de Ecuador que
pas6 de 0.12% en 1999 a 2.16% en el 2014 y que represent6 1666
veces de aumento. El resto los crecimientos mas fuertes fueron de
Cuba (176%), Chile (133%), Uruguay (129%), Aruba (141%), Barba-
dos (88%), Costa Rica (70%), Pert (64%), México (49%), Argentina
(42%), Bolivia (39%) y Brasil (36%).

Como resultado de estas realidades, la mayor parte de los paises
de América Latina (de donde se tiene informacién) destinan mas del
1% del PIB a la educacion superior publica, con excepcion de Co-
lombia, Guatemala, Pert y Panama.

Aumento de la cantidad de instituciones publicas

El aumento del gasto estuvo también asociado a la diferenciacién
institucional y a la creacion de nuevas instituciones de educacion su-
perior publicas en toda la region, especialmente en México, Brasil,
Venezuela y Argentina. Adn en los paises con poca cantidad de ITES
publicas como Panama, Uruguay, Costa Rica y Reptblica Domini-
cana se produjo la creacién de nuevas universidades o instituciones
de educacion superior. La existencia de monopolios quedo reducida
a Guatemala y El Salvador. Constituy6 también una diferenciacion
institucional con la creacion de universidades tecnoldgicas, a dis-
tancia, regionales o especializadas. El aumento generalizado de la
cantidad de instituciones publicas en la regién fue una derivacion de
las demandas regionales, de la existencia de recursos financieros y
de un nuevo paradigma sobre la forma de cubrir las demandas
regionales y los enfoques de la regionalizaciéon. Al tiempo ello corres-
pondi6 a un aumento de la diversidad que se expres6 en un aumento
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de las tipologias universitarias, tales como universidades multicul-
turales, de seguridad nacional, tecnolégicas, virtuales, politécnicas,
especializadas, etcétera. La regionalizacion y la especializacion de
la educacion superior facilitaron la introduccién de cambios en los
modelos financieros con un aumento del aporte de los gobiernos
regionales. En México, el continuo proceso de creacién de universi-
dades estaduales que alcanzé a los 32 estados derivé en un acuerdo
de distribucion de los aportes financieros entre el gobierno federal
y los gobiernos estaduales. En Brasil, la expansion de las universi-
dades estaduales tuvo un financiamiento dominante de los estados.

Cuadro 10. Nuevas instituciones publicas de educacion
superior en la region desde los afios 2000

Argentina 17 universidades nacionales desde el 2003, que representé
un aumento del 32.1% de las universidades nacionales (Fer-
nandez y Oloriz, 2017).

Brasil Entre 2004-2011 se crearon 60 nuevas instituciones pu-
blicas (27% de incremento en el total de las universidades
publicas), 16 federales, 35 estaduales y 9 municipales. Re-
gionalizacion publica en el 2 nivel del estado y luego 3.

Chile El proceso en Chile ha sido diferenciado y tardio, pero
también se ha expresado en creacion de universidades pu-
blicas con la formacién de dos universidades estatales en
las dos regiones que carecian de esos servicios. También se
crearon 15 institutos tecnologicos.

Ecuador Se crearon 4 universidades, llamadas emblematicas (aso-
ciadas a los temas de agro, ciencia y tecnologia, artes y
educacién) centradas en la investigacion y localizadas en
el interior, con una dotacién muy importantes de recursos
publicos. Ello se produjo en el mismo contexto en que se
cerraban universidades privadas.
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México

Paraguay

Peru

Venezuela

Uruguay

Entre 2006-2012, nuevas 140 IES ptblicas: 43 nuevas uni-
versidades tecnolégicas, 34 universidades politécnicas, 23
institutos tecnoldgicos estatales, 22 institutos tecnologicos
federales, 13 universidades publicas estatales, federales
o interculturales y 5 centros regionales de formacion do-
cente. Ademas se crearon 96 campus de IES existentes y la
Universidad a Distancia.

El sector universitario publico pasé de 1 universidad en 6
en 1996y 8 enel 2008, y el sector privado por su parte paso
de4en 13 /1996, 35/ 2008 y 46 al 2014.

Hay 26 departamentos y 195 provincias en el pais. Entre el
2000y el 2011, se crearon 21 universidades publicas con lo
cual se pasé de 51 universidades puablicas.

La cobertura universitaria regional paso6 del 49% en 1970, a
37%en 1980, 229% en 1990 y a 25% en el 2000. Entre 1999
y2011secrearon20nuevasuniversidadesy 15universidades
politécnicas territoriales derivadas de la transformacion de
los institutos y colegios universitarios entre 2011 y 2014.
Las nuevas universidades dominantemente tuvieron un
perfil especializado y localizadas en el interior.

Se creo la segunda universidad del pais, la Universidad
Tecnolégica (UTEC), con lo cual la diferenciacién se
expres6 también en el fin del monopolio universitario
publico que estuvo vigente mas de 150 afios.

El aumento del gasto asociado a nuevas instituciones como par-

te de la diferenciacién institucional también derivé en un aumento

de las fuentes de fondos publicos con el aumento de aportes de go-

biernos regionales, estaduales o de otros ministerios u organismos

publicos. La expansién institucional fue la base para el incremento

de la matricula publica, asi como también para el traslado de estu-

diantes de IES publicas o privadas hacia las nuevas instituciones

como en Argentina y México.
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Aumento generalizado del producto interno bruto
de los distintos paises

El cuarto elemento refiere al aumento del PIB en los paises de la
region en el periodo referido, asociado al crecimiento de los precios
de las materias primas para algunos paises o de la expansion de la
demanda de Estados Unidos, del aumento de las remesas de los mi-
grantes, del turismo, de las inversiones y de las exportaciones.

El aumento del PBI de los paises, del porcentaje destinado a la
educaciéon y dentro de éste del porcentaje destinado a la educacion
superior fue la base del aumento de la matricula publica. Ello produjo
al tiempo un aumento de la dependencia de las IES publicas respecto
a los presupuestos pablicos. En tal sentido, se produjo una reduccion
del peso del mercado en el financiamiento publico y un aumento de
la dependencia del presupuesto estatal pero con una mayor diversi-
dad de origenes de los fondos. El aumento de la incidencia estatal en
los presupuestos de los ingresos en las universidades publicas estuvo
asociado a la escasa generacion de los recursos propios por parte de
las universidades publicas, dado el modelo de gratuidad y las fuertes
dificultades de generacion de recursos extra presupuestas.

Cuadro 11. Relacion entre recursos publicos y otros
en las universidades publicas

Recursos Recursos

Pais propios publicos Otros
Argentina 19% 79% 2%
Bolivia 18% 75% 7%
Colombia 20% 70% 10%
Costa Rica 10% 85% 5%
Panamad 5.7% 94.3%
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(continuacion)
pe R R o
Perd 37.8% (1) 62.2%
Dominicana 20% 80%
Uruguay 2.1% 90.1% 7.8%
Promedio 16.57 79.45

Notas: En Per, los recursos propios son los ingresos de examenes de admi-
sién y cursos propedéuticos y los cdnones mineros. En Uruguay, otros son
los impuestos a egresados. En Bolivia, los otros son los cinones mineros de

algunas universidades.

En esta linea, las IES vieron una reduccion del peso del merca-
do en el financiamiento a la educacion superior, y un aumento de
la incidencia publica pero con una mayor diversidad de origenes
financieros. Especialmente destacaron los organismos de finan-
clamiento a la investigacion, los organismos de financiamiento de
becas, los gobiernos regionales, y algunas leyes que ataron recursos a
transferencias a las universidades como en Bolivia, Perti, Colombia
y Uruguay. Al tiempo se expres6 en una mayor complejidad en las
determinaciones y los criterios del financiamiento.

Elaumento de los gastos en educacion superior publica contribu-
y6 decididamente a un aumento del acceso gratuito. Ello se produjo
por la via del aumento de las plazas y de las becas a los estudiantes.
En varios paises, el crecimiento de los ingresos y las transferencias al
sector universitario permitié el aumento de la gratuidad. Por ejem-
plo, Uruguay, incorporo la gratuidad en toda la educacion fiscal en la
Ley General de Educacion del afio 2009 aunque su impacto ha sido
reducido, ya que se mantiene el caricter arancelado de algunos pos-
grados. En Argentina, ademds de una ley que ampli6 el concepto de
gratuidad limitando el arancelamiento de los estudios, se declaro el
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dia de la gratuidad de la ensefianza universitaria en conmemoraciéon
del Decreto de Peron de Supresion de los Aranceles Universitarios
el 22 de noviembre de 1949. El mayor impacto en el aumento de
la gratuidad en la region ha sido en Ecuador con la aprobacién de la
Constitucién del 2008 y la Ley de Educacion Superior y més reciente-
mente en Chile, que primero a través de establecer menores tasas en
los créditos, luego otorgar becas gratuitas, desde el 2015 por medio
glosas presupuestales que incorporaron la gratuidad para los quin-
tiles mds bajos de ingresos inicialmente y con la aprobacién de la
Ley de Gratuidad, ha ido recorriendo un camino hacia la gratuidad,
aun parcial pero en una linea general similar a la region. Asi, con la
aprobacion en los ultimos afios de marcos normativos de gratuidad
de la educacién superior publica en Argentina, Uruguay, Chile y
Ecuador, practicamente esté totalmente generalizado un modelo de
gratuidad en casi toda la regién, mas alla de sus particularidades.
El grado més amplio de gratuidad, en el grado, se da en Uruguay don-
de el estudiante no pierde su inscripcién ni su gratuidad bajo ninguna
situacion académica, de edad, de repeticion o de faltas, pero al mismo
tiempo es el pais que mas ha avanzado a un sistema de impuesto o
pago diferido a los egresados universitarios del sector publico.

Ello perfilala consolidacion y generalizacion de un modelo de gra-
tuidad publica, con alta dependencia de los recursos publicos para
viabilizar el aumento de la matricula publica como expresion central
de la educacion como un bien publico. La gratuidad ha tendido a li-
mitar los mecanismos de ingresos adicionales al presupuesto pablico
por parte de las universidades y un avance hacia una mayor regula-
cién estatal en el actual contexto por los montos, los criterios y las
férmulas de asignacion. Siguiendo el modelo de regulacion de Trow,
se puede asumir que la educacién superior publica en la region, al
calor de las dindmicas de financiamiento se ha ido corriendo desde
una regulacién académica hacia una regulacién estatal.






Diferenciacion institucional y diferenciacion
del financiamiento

Varios son los ejes en los cuales se mueve el sistema de financiamiento
ala educacion superior en América Latina, tanto en el sector publico
como privado, como hemos referido. En la region es un escenario de
financiamiento fragmentado y diferenciado de acuerdo al grado
de selectividad y calidad. Sin embargo, ello no se da exclusivamente
entre el sector publico y privado, sino al interior de ambos sectores
que cubren diferentes sectores con diferentes modelos y recursos.

Como hemos apuntado, en los tltimos afios ha aumentado el
grado de diferenciacion institucional de los sistemas de educa-
ci6n superior y, fundamentalmente, del sector publico, pero se ha
asociado no meramente a nuevas instituciones, sino también a dife-
renciaciones en el financiamiento. En tanto las distintas tipologias
institucionales o niveles de servicios publicos de educacién superior
tienen a su vez distintas estructuras de costos, ofertas y coberturas
sociales. También tienen distintos tipos de capacidades politicas para
conseguir recursos o plantas docentes mas jovenes. En algunos pai-
ses lanegociacion colectiva es nacional para la determinacion salarios
(Argentina), mientras que en otras son propias de cada institucion.

La diferenciacion de los costos es mas elevada entre la educacion
presencial y la educacién a distancia, pero también entre institucio-
nales nacionales y regionales, o entre universidades profesionales y
tecnologicas.
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En este sentido el gasto por alumno que mostramos a continua-
ci6n, aun cuando puede no ser un indicador preciso por la existencia
de altas varianzas en los modelos educativos, nos muestra la relacion
entre el financiamiento y la cobertura exponiendo que los incre-
mentos presupuestales en algunos casos estuvieron correlacionados
con incrementos de la matricula en tanto que en otro no se dio. Ello
marcaria inversamente el impulso a mejoramiento de niveles de
calidad. Estudios mas en detalle deberian indicar si el aumento del
financiamiento contribuy6 a la calidad, al aumento de la matricula
o a la diferenciacién institucional. Estudios realizados en los afios
2000 mostraban en Colombia y Venezuela la alta diferencia del pre-
supuesto por alumno entre las instituciones, y donde en un borde,
el de mayor presupuesto por alumno, estaban las instituciones de
mayor calidad y selectividad, en tanto que en el otro borde, el
de menores costos por alumno, estaban las universidades a distancia.
Asi, los presupuestos por alumno no permiten dimensionar la ma-
tricula, aunque pueden orientar en relacién a niveles comparativos
de calidad de los sistemas publicos, dada la ecuacion que vincula en
forma proporcional la cobertura con los costos e inversamente con la
calidad para la misma modalidad.

Cuadro 12. Total gasto ptblico por alumno

Pais 2009 2010 2011 2012 2013
Colombia 2,760 3,124 2,650 2,780 2,480
Ecuador 3,013 3,068

Chile 2,930 2,911 3,180 3,839

Peru 972
Argentina 3,159
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Pais 2009
Brasil 3,683
México 6,277
Venezuela 3,453
Panama
Paraguay

2010

3,962
6,209

1,375

2011 2012
4,129 4,117
5,932

3,335 3,611

Fuente: Instituto de Educacion de la UNESCO. TUS

2013

La introducciéon de formulas de distribucién y la existencia de

fondos diferenciados han sido los mecanismos mas utilizados parala

distribucién diferenciada institucionalmente de recursos. Sustenta

tipologias universitarias con estructuras de costos diferenciadas de

pregrado, grado, posgrado, educacion a distancia, asi como otras ti-

pologias (formacién docente, formacién tecnoldgica, etcétera), y a

las diversas dareas disciplinarias. Los ejes dominantes han sido sin

embargo entre instituciones orientadas mas a la docencia o que in-

cluyen la investigacion.






Mayores recursos financieros,
nuevos ejes de politicas universitarias
y masificacion universitaria

La expansion de la matricula del sector publico se derivo de la dife-
renciacion institucional, del aumento de los recursos presupuestales
y del establecimiento de limitaciones a la expansién de la matricula
privada. Hubo ademas una diversificacion de las fuentes financieras,
pero dentro del sector publico con una mayor dependencia de los
recursos estatales. La diferenciacion se dio por universidades por
el gasto por alumno. Durante el periodo se mantuvo e increment6
la alta dependencia de fuentes publicas en tanto no hubo procesos
significativos de incremento de los ingresos extra presupuestales.
La diversificacion se dio por el aporte de financiamientos a la inves-
tigacion y de becas procedentes de otros ambitos publicos o de
gobiernos regionales. Fue una relativa diferenciacion de las fuentes
de recursos publicas con un aumento del grado de complejizacion de
las condiciones de las transferencias ptblicas. El financiamiento se
amplio6 con destino a becas, a investigacion y a posgrados. Al interior
de las universidades, los sistemas adicionalmente introdujeron dife-
renciaciones al impulsar sistemas menos asentados en la antigtiedad
con una mayor valorizacion de escalas salariales por formacién o pro-
duccion académica. Muchos de estos sistemas se asociaron a fondos
o sistemas de estimulos competitivos.

La expansion publica estuvo también favorecida por las limita-
ciones a la competencia, especialmente privada, que se dio por la via
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de un mayor control sobre la oferta privada por la via de mayores exi-
gencias de calidad que derivaron en un encarecimiento de los costos
y en multiples limitaciones a la oferta a través de estandares supe-
riores y mayores fiscalizaciones generales. Hubo también el cierre
puntal de universidades, especialmente en Ecuador, Chile, EI Sal-
vador y Panamd. En los casos de Chile y Ecuador el cierre de las
universidades privadas resulto en un gasto publico importante por
concepto de reubicacion de los estudiantes. Hubo mayor atencion
a limitaciones al ingreso de nuevos proveedores privados en casi
todos los mercados, salvo en los casos de Perti y México. Las limita-
ciones a la oferta transfronteriza fueron generalizadas y pocos paises
facilitaron el ingreso de proveedores internacionales, entre los cuales
Meéxico, Costa Rica y Brasil.

En este contexto de revalorizacion de lo publico, se formularon
nuevas politicas de aseguramiento de la calidad mas rigidas para el
sector privado, que propendieron a sistemas méas homogéneos de la
oferta educativa y que facilitaron un encarecimiento constante de los
costos de las ofertas tanto publicas como especialmente de las
universidades privadas. En algunos paises (Costa Rica, Brasil y
Pert), inclusive las exoneraciones tributarias que tenian las institu-
ciones privadas fueron retiradas o reducidas. En Costa Rica se paso
a pagar impuestos a la renta por las universidades por lo cual todas
pasarona tener de hecho logicas de lucro. En Brasil y Perq, los pa-
gos establecidos que no se realizaban pasaron a cubrirse mediante
becas. En Ecuador los sistemas de subsidios econémicos a algunas
universidades privadas pasaron a tener contraprestacion mediante
becas. Nuevas normativas en Brasil, Bolivia y Panama obligaron a
las instituciones privadas a otorgar becas. En este sentido y en dis-
tinta intensidad, fueron cambiando en este tiempo las dindmicas
econémicas y financieras, tanto por los niveles de los recursos, los
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costos educativos, los proveedores asi como por los enfoques sobre
las formas de cubrir la demanda y del financiamiento.

Como referimos el crecimiento del sector ptblico se asocié al au-
mento de los recursos presupuestales a la educacion y de una nueva
estructura de costos por el aumento de la regulacion, asi como a nue-
vas concepciones asociadas a la educacién como un bien puiblico en
casi toda la regién. En el sector privado, el crecimiento de las escalas
permiti6, junto a la limitacién al ingreso de nuevas universidades,
cubrir los mayores costos.

Igualmente hubo una incorporacion de tecnologias de comuni-
cacion e informacion, que contribuyé a modificar la estructura de
costos de la gestién y convino una oferta educativa con ecuaciones
de costos diferenciadas. Mas alla de una relativa tendencia histérica
inherente a la caida de la eficiencia de las instituciones ante dotaciones
adicionales de recursos, hubo un aumento de los niveles de eficiencia
por las escalas superiores, y especialmente en el sector privado, gra-
cias a la incorporacion de tecnologias de gestion informaticas.

También impact6 en la estructura de costos de la oferta el au-
mento de la oferta de educacién a distancia que se fue generando, a
medida que aumentaban los costos y la competencia. Todo ello deri-
v6 en un aumento de las escalas y la irrupcion de una tendencia hacia
la concentracién de la matricula en unas pocas instituciones. Todas
estas dindmicas tendieron a favorecer una mayor diferenciacién de
las universidades tanto publicas como privadas.

El aumento de las demandas de acceso de las familias y un esce-
nario restrictivo sobre la oferta privada como mecanismo para cubrir
las demandas y principalmente del ingreso de nuevos proveedores
favoreci6 escalas mas grandes de las instituciones de educacién su-
perior privadas locales. En todos los paises, una cantidad pequefa
de IES cubre un porcentaje cada vez mayor de la matricula privada.
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Mis regulaciones, més competencia publica, mayores costos y me-
nos competidores nuevos, condujeron hacia una nueva tendencia
caracterizada por la concentracién institucional en el mercado uni-
versitario. Se inici6 la transicion desde una fase donde el crecimiento
de la matricula total privada se producia asociado a una mayor di-
ferenciacion institucional y al ingreso de nuevos proveedores, a la
fase actual caracterizada por una concentracion institucional con
universidades con mayores escalas y un muy limitado ingreso de
nuevos competidores. Son los crecientes requerimientos de calidad
y el aumento de las competencias lo que impulsa escalas superiores
de las instituciones universitarias y facilitan un crecimiento de la
matricula, caracterizado por una dinamica donde unas pocas institu-
clones asumen tasas superiores de crecimiento frente a las otras. La
concentracién se pudo realizar en varios casos, y primordialmente
en Brasil, por compra de universidades y la constitucién de grandes
conglomerados universitarios y por el ingreso de capitales externos.
Los modelos de gestion por sociedades anonimas o la tercerizacion
de servicios fueron los mecanismos para el ingreso de capitales y al
tiempo fueron las formas que coadyuvaron a la concentracién en
algunos mercados.

Mayores estructuras de costos y controles, aumento de los in-
gresos de las familias tradicionalmente de menos recursos, mayores
escalas, una gestion informatizada y més profesional, fueron las bases
que facilitaron la mayor concentracion institucional y la escalabili-
dad de la educacion superior. En este crecimiento fue determinante
también el ingreso de grupos internacionales y en algunos paises
como Pert, Brasil, Panamd, Costa Rica y Honduras, marcos lega-
les que permitieron la gestién por sociedades anonimas, y el lento
pasaje desde modelos de gestion familiares a mas profesionales y el
funcionamiento de dinamicas de tipo de universidades de segundo
piso, distinguidas por brindar servicios a las instituciones directa-

| 62



Craupio Rama. CuapeErNos DE UNIVERSIDADES 7

mente a los estudiantes. Todo ello permiti6 el aumento de escalas
de las universidades privadas, lo que fue la base de estructuras de
produccion mas amplias para soportar los costos de las regulaciones.

Este aumento del sector privado facilito el aumento de la ma-
tricula privada y que ella superase la del sector piblico desde el
2015. Asi, la matricula global de educacion superior en esta diversi-
dad de situaciones se dispar6 en ambos sectores y permitié que més
que se duplicara entre el 2000 y el 2015 con un incremento prome-
dio interanual del 5,83% en el periodo.

Cuadro 13. Matricula quinquenal de la educacion superior
en América Latina (en millones de estudiantes)

20

10 —

2000 2005 2010 2015
Fuente: UNESCO / UIS, Database.

El crecimiento de la matricula de la educacion superior fue supe-
rior al crecimiento de la poblacion de 18 a 24 afios v, en tal sentido,
significé un incremento de la tasa de cobertura, la cual pasé del
24.5% en 1999 al 53.3% en el 2014, lo cual implic6é un crecimiento
de mas del doble con un crecimiento anual del 5.3% de la cobertura.
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Cuadro 14. Porcentaje de cobertura de la educacion
superior en América Latina

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
24.5% 24.3% 26.5% 28.8% 30.8% 32.1% 33.9% 36.6%

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
29.3%  433% 449% 464  50.3% 51.8% 53.1% 53.3%

Fuente: UNESCO. Instituto de Estadistica UIS.

El crecimiento tuvo un relativo equilibrio entre ambos sectores,
con un leve aumento superior del sector privado, el cual superé el
50% de incidencia hacia el 2015.

Cuadro 15. Evolucién del porcentaje de la matricula
de educacion superior cubierta por el sector privado

Pais 1999 2000 2005 2008 2010 2012 2014
Argentina . . . 269 271 26.0
Bolivia . 21.3
Brasil 63.1 654 71.8 719 727 714
Chile .. 72.4 . 78.0 819 844 845

Colombia 66.5 64.0 50.0 447 446 46.6 479

Costa Rica . . . . . 52.6  51.9
Dominicana . . . . . 57.6 574
Ecuador . . . 35.3 . 37.8

El Salvador 71.7 70.8 653 664 66.6 67.7 69.2
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(continuacion)
Pais 1999

Honduras
Jamaica
México 28.4
Panama
Paraguay
Pera
Puerto Rico
Uruguay

Venezuela

Fuente: UNESCO. UIS, Database.

2000
21.0
44.5
30.4

43.6

2005

28.6
32.7
21.0
56.8
51.1

13.6

2008
33.5
39.0
33.3
31.0
64.5

11.9
28.0

2010
40.1
96.0
32.3
36.4
69.8

71.3
13.8

2012
40.2

31.7
36.2

75.1

2014
36.4

30.6

La mayor incidencia del porcentaje de cobertura privada indica-

ba un financiamiento dominante del mercado a través de aranceles

y més destacadamente en el mercado de educacion a distancia, en el

mercado de posgrado, en el mercado de pregrado (estudios técnicos)

y con menor incidencia en el mercado de grado. Sin embargo, dicho

crecimiento se fue aminorando a medida que la matricula fue au-

mentando. Tal escenario tuvo un impacto mayor cuando los paises

de la regién aminoraron su crecimiento econémico desde el 2014.






El nuevo escenario del decrecimiento de la
expansion de la matricula

La matricula de la educacién superior dominantemente en América
Latina como se observa en el cuadro 15 se realiza particularmente
en los sectores de altos ingresos, por las limitaciones a la terminacién
del ciclo anterior de los estratos menores, por las limitaciones de acceso
al sector publico que seleccionan por capital cultural y por laslimitacio-
nes al acceso al sector privado que filtra por ingresos econémicos de las
familias a través de los aranceles. En este proceso los mecanismos de
créditos son casi inexistentes. Ha marcado un crecimiento acotado a
los sectores sociales de mayores ingresos, lo cual también ha derivado
en recortes geograficos, vistas las altas desigualdades territoriales de
acceso en todo el continente. Esta dindmica se ha expresado en la alta
desigualdad social de la distribucion de la matricula de la educaciéon
superior en la regiéon como se aprecia en el siguiente cuadro.

Cuadro 16. Distribucién social de la matricula de la educacion
superior y niveles de inequidad social en América Latina (afio 2010)

% cobertura % Cobertura Factor de diferencia de

Pais T N la cobertura entre los
5 Quintil 1 Quintil. quintiles 5 y 1
Argentina 53.1% 19.9% 2.7
Chile 61.6% 21.2% 2.91

México 43.8% 15% 2.92
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(continuacion)
bas  hcobertura % Cobertura e obertuna entre s
uintil 1 Quintil. etz S 1
Ecuador 49.3% 15.6% 3.16
Paraguay 45.7% 7.8% 5.86
Colombia 52.8% 8.6% 6.14
Dominicana 48.6% 5.5% 8.84
Panama 42.5% 4.6% 9.24
Honduras 30.2% 3.2% 9.44
Brasil 47% 5% 9.4

Costa Rica 51.2% 5% 10.24
Uruguay 55.9% 4.2% 13.31
El Salvador 39.3% 2.4% 16.38
Nicaragua 27.2% 4.1% 6.63

Fuente: UNESCO. IUS, Database.

La alta cobertura de los sectores de altos ingresos y las limita-
ciones al acceso a los sectores de bajos ingresos derivan en una alta
desigualdad de la educacién superior en la region, lo cual introduce
dificultades para mantener el alto crecimiento futuro de la matricula
y con ello una presién por encontrar caminos en el financiamiento.
Se apoya ademas en las limitaciones al crecimiento del empleo pro-
fesional y las limitadas estructuras de financiamiento diferido. Es
este un escenario que se torna mas complejo cuando se analiza la alta
concentracién de la matricula en los sectores de altos ingresos y las
limitaciones de acceso de los sectores excluidos, la tendencia a la cai-
da de los retornos de los profesionales universitarios que reducen la
propension a estudiar, y especialmente en la educacion privada, asi
como el aumento continuo de los costos que ha tenido la educacién
tanto publica como privada como resultado de la politicas de asegu-
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ramiento de la calidad. Las estructuras de becas han constituido los
mecanismos para palear estas situaciones que implican aumentar las
transferencias adicionales a las que ya involucra la gratuidad publica.
El crecimiento de las estructuras de becas en toda la region en los 1l-
timos aflos muestra una de las bases del crecimiento de la matricula,
expresan la diferenciacion de las estructuras financieras, pero incre-
mentan aun mas el encarecimiento del costo por estudiante. Todos
los indicadores revelan ademas la eficacia de las estructuras de becas
y créditos sobre los resultados de los aprendizajes.

Ello muestra que la gratuidad para algunos sectores sociales pue-
de ser una condicién necesaria para el acceso, pero no es suficiente y
se requieren politicas mas focalizadas.

De acuerdo a lo planteado, los datos manifiestan que, aunque
la educacion superior ha venido creciendo en forma sostenida, este
crecimiento se estd aminorando y esta en proceso de decrecimiento.
Se constata un agotamiento del potencial de crecimiento de la ma-
tricula en los sectores de altos y medios ingresos, lo cual obliga a
analizar los escenarios de los financiamientos y de los costos edu-
cativos en forma mas aguda para viabilizar el ingreso, permanencia
y egreso de sectores de menos ingresos econdémicos. Si tomamos
periodos quinquenales de la expansion de la matricula, se aprecian
los siguientes guarismos:

Cuadro 17. Variacién anual en periodos quinquenales
de la expansion de la matricula de educacién superior

2000 - 2005 7.43%
2005 - 2010 6.70%
2010 - 2015 3.39%
Total del periodo 2000 - 2015 5.83%
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S1 analizamos el decrecimiento afio a afio, también se considera
la reduccién continua del crecimiento de la matricula de educacién
superior tal como se devela en el cuadro siguiente:

Cuadro 18. Decrecimiento de la tasas de expansion
de la matricula de ES e AL (periodos desde 1999 a 2012)

Crecimiento anual 1999 — 2012 - (13 dltimos afios) 6.21%
Crecimiento anual 2002 — 2012 - (10 dltimos afios) 5.64 %
Crecimiento anual 2005 — 2012 - (7 tltimos afios) 5.35%
Crecimiento anual 2007 — 2012 - (5 Gltimos afios) 4.48%
Crecimiento anual 2009 — 2012 - (3 Gltimos afios) 3.53%
Crecimiento anual 2011 —2012 2.52%

El decrecimiento se asocia a las desigualdades de los sistemas de
educacion superior de la region en multiples areas. Entre ellas des-
tacan las desigualdades de calidad y pertinencia; de ingresos y de
sectores sociales que son agravadas en el egreso; de localizacion de la
oferta agravada para los sectores de menos ingresos, asi como para
la poblacion étnica. Igualmente hay una inequidad de acceso en el
interior de los paises por carencia de educacion a distancia y de radi-
cacion de instituciones presenciales. Hay ademads inequidades de
género con extrema desigualdad para la poblaciéon masculina en los
sectores C y D. Se puede destacar igualmente inequidad de regula-
c16n en multiples paises (como por ejemplo, Guatemala, Republica
Dominicana, Bolivia y Uruguay de falta de l6gicas sistémicas con la
existencia de alta diferenciaciéon de los estandares pablicos y priva-
dos. Entre otras desigualdades cabe referir a la baja oferta técnica y
tecnoldgica con la existencia de una alta oferta profesional, que se
suma a las desigualdades sociales de los paises de la regién.
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Estas desigualdades universitarias en la matricula a que nos
referimos no estan asociadas a los niveles de desigualdades socio-
econémicas medidas por el indice de Gini. Como se observa en la
comparacién entre los niveles de desigualdad universitarios y los ni-
veles deindice de Gini, no hay correlacion, sino que las desigualdades
refieren mas a las caracteristicas de los sistemas universitarios. Costa
Rica y Uruguay, los paises con menores niveles de desigualdades so-
cloeconémicos, estdn entre los paises con mayores desigualdades
universitarias junto a El Salvador. A diferencia, Chile y Argentina
tienen los menores niveles de desigualdades tanto universitarias como
socioeconémicas, pero comparten con México similares niveles bajos
de desigualdades universitarias, aunque las desigualdades socioeco-
némicas son distintas.

Cuadro 19. Desigualdades universitarias frente
a las desigualdades del indice de Gini

Pais Afo I'ndi.ce. Desigualdad Universitaria. (d.iferencia

de Gini.  dela cobertura entre los quintiles 5y 1)
Argentina 2012 43.57 2.67
Chile 2012 50.84 2.91
México 2012 40.07 2.92
Ecuador 2012 46.57 3.16
Paraguay 2012 48.01 5.86
Colombia 2012 53.53 6.14
Dominicana 2012 8.84
Panama 2012 51.90 9.24
Honduras 2012 9.44
Brasil 2012 52.67 9.4
Costa Rica 2012 48.61 10.24
Uruguay 2012 41.32 13.31
ElSalvador 2012 41.80 16.38
Nicaragua 2012 45.73 6.63

| 71






Nuevo contexto del financiamiento
de la educacién superior en la region

Enla dltima década, la problematica del financiamiento de la educa-
ci6n superior salié de la agenda politica en América Latina, dada la
relativa holgura de recursos y transferencias, asociado al crecimiento
de los recursos y a que la incidencia de la educacién superior privada
se mantuvo relativamente estable.

Sin embargo, en el contexto de las nuevas restricciones econo-
micas desde los afios 2014 y 2015 en adelante se esta planteando un
relativo regreso al contexto de limitaciones y desequilibrios entre
demandas y ofertas de recursos, y especialmente de transferencias
adicionales. Hay una nueva situaciéon econémica que ha reducido
las holguras econémicas en la mayor parte de los paises de la region
como resultado de la caida de los precios de las materias primas,
la caida de la inversion y de las remesas. En otros paises, aunque
el crecimiento no ha sido fuertemente afectado por las caidas de
los ingresos externos, el mantenimiento de altos déficit fiscales ha
limitado el crecimiento. Todo ello marca una situacién diferenciada
de los paises dada la dependencia economica de las materias primas
y del grado de incidencia de la reprimarizacion de la estructura de
exportacion que han tenido la mayoria de las economias y las socie-
dades latinoamericanas en los afios 2000. Incluso en los casos de un
patron de exportacion mas centrado en productos manufactureros
como México que se benefici6 de las exportaciones a los Estados
Unidos, por otros motivos, como las potenciales restricciones al
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ingreso de sus productos en Estados Unidos, estin planteando
un escenario similar de restricciones econémicas. Mads alld de las
diferencias por paises, ello deriva en adicionales limitaciones en el
financiamiento publico a la educacion superior que supone facilitar
un mayor peso de las tendencias hacia el cambio de las dinamicas del
financiamiento que hemos detectado. En este escenario regional, pa-
rece irrumpir una nueva dinamica diferenciada por la introduccién
de ajustes fiscales y presupuestales, leves atin, como consecuencia de
las limitaciones referidas, tanto a través de los menores incrementos
en los presupuestos pablicos como por la reduccion de ingresos de
los gastos de las familias. Ello ha traido de regreso la discusién sobre
el financiamiento de la educacién en América Latina.

Desde el lado financiero se estan produciendo ajustes, tanto en
el sector publico como en el privado por el lado del sector publico
expresado en limitaciones al crecimiento histérico, e incluso en la
reduccion de los presupuestos, en este caso, tanto a través de re-
ducciones en términos reales mediante procesos inflacionarios o
directamente via la reduccion de los montos nominales transferidos.
Los casos mas impactantes estan siendo Venezuela por la alta de-
pendencia del petréleo y en menor dimensién Brasil por la caida del
Producto Interno Bruto y del presupuesto, y Ecuador por la caida
del impuesto a la renta y del impuesto al valor agregado de donde
provienen las transferencias a las universidades. Pero mas alla
de estos casos, vemos reducciones en Bolivia, Colombia, México y
Argentina en distinta dimensién. En educacién el ajuste se produce
en las areas de inversion, de becas y de investigacién que son a la vez
las dreas donde se habia innovado en el financiamiento.

Por el otro lado del sector privado, la reduccion se produce desde
el lado de los gastos de las familias, en tanto éstos cambian sus de-
cisiones respecto a sus patrones de consumo. La elasticidad de los
ingresos familiares sobre la demanda educativa no es directamente
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proporcional en todos los casos. Mas que caida de los ingresos per
cépita se aprecian aumentos del desempleo. Este incremento en
algunos contextos ha derivado en corto plazo en una mayor pro-
pensién al gasto educativo familiar, gracias a una alteracion de la
estructura del gasto de consumo e inversién y al des-ahorro de los
ingresos generados para su transformacién como inversion en capi-
tal humano. Es una forma de responder el desempleo mediante una
mayor inversion en educacion que hacen las familias.

Sin embargo, en el mediano plazo se tiende a producir una caida
del gasto en inversion educativa privada con un aumento de la pro-
pension al ingreso a la educaciéon pablica gratuita y la bisqueda de
menores costos en las matriculas a través de la educacion a distancia,
de instituciones con menores costos, de cursos nocturnos que im-
plican menos costos de oportunidad, de estudios técnicos de menos
duracion.

Mis alla de que estamos acercandonos a un problema de escasez
relativa de recursos (publico y privado), dadas las tasas diferencia-
das de crecimiento de la demanda de accesos y de los recursos de las
familias y de los paises, se abre una discusion sobre las prioridades
del gasto en la politica, en las formas de asignacion, en los niveles de
eficiencia en el gasto, en el origen de los fondos, en los resultados
de esos aportes y en los sectores beneficiados y excluidos. También
correlacionado con ello se crea un nuevo escenario en el financia-
miento del sector privado, vinculado a cémo aumentar la matricula
que s6lo es posible en los sectores de menores ingresos econémicos.
En este escenario retoma una problematica nueva sobre las limita-
ciones al financiamiento de la educacién superior en un contexto con
muy superiores escalas, demandas, costos y exigencias de calidad.
En algunos paises, el debate deriva a la selectividad en el acceso y por
ende al financiamiento. En otros se buscan nuevos mecanismos para
garantizar los recursos mediante fijar un porcentaje del producto o
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del presupuesto nacional. En otros se debate en como generar recur-
sos adicionales por parte de las instituciones de educacion superior.
Los debates se localizan también alrededor de la existencia de fi-
nanciamientos publicos al sector privado y sobre su conveniencia
asociado a una re-definicion sobre lo “pablico” o lo “estatal”’, sobre
si los posgrados o la investigacién deben de ser financiados por el
Estado o como garantizar los flujos publicos a futuro. O inclusive
s1 se puede seguir dando la misma ponderacion a la calidad, o si es
pertinente financiar a sectores de altos ingresos. Estas preguntas y
problemas irrumpen en toda la regiéon y marcan parte de la agenda
de la educacion superior en el contexto de la Conferencia Regional de
Educacién Superior (CRES) del 2018.



Los basamentos conceptuales del gasto publico
en educacion superior

El gasto pablico en educacion superior varia su rol en los diversos pai-
ses en funcion de los niveles de los recursos y las concepciones sobre
los beneficios privados y publicos de dichos gastos, sobre las con-
cepciones en relacion a la prestacion pablica o privada de ese servicio
y sobre la dinamica histérica de los sistemas. El rol histérico de la
universidad inicialmente en la evangelizaciéon y la colonizacion, y
posteriormente en la construccién de las naciones en la etapa repu-
blicana, le dieron también sustentabilidad a dicha oferta publica.
En el siglo XX el rol de la educacion en la movilidad social se cons-
tituy6 en el factor impulsor al aumento del gasto y de su creciente
acceso gratuito. El grado de diferenciacion de los sistemas asimismo
determino el nivel del gasto. Igualmente, el nivel de movilizacién
social ascendente fue determinante por los costos politicos de las
transferencias financieras a los sectores de menos ingresos que han
impactado en ello. El presupuesto nacional en esta linea constituye
una especie de “pifiata” por la cual compiten los diversos actores
sociales y su distribucion es un resultado de posibilidades y fuerzas
politicas y lo mismo acontece con el presupuesto universitario.
También es de destacar las diversas concepciones que sustentan
el gasto publico y que marcan sus diversas entonaciones. Algunos
definen como causas que sustentan el gasto publico en educacién su-
perior los efectos del derrame o externalidades sobre otros sectores,
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las restricciones o fallas del mercado, las asimetrias de informacién
y la equidad y distribucién de ingresos que permite (Brunner, 2007).

Se podrian considerar diversos enfoques que soportan el gasto
universitario entre los cuales se pueden destacar:

Enfoques de la sociologia politica americana “policy”

La entrega de bienes y servicios educativos gratuitos por parte de los
gobiernos se destina a quienes no tienen capacidad de pago para
alcanzar a ellos bajo las reglas de mercado. El financiamiento tiene
como fin el que puedan acceder a dichos servicios en forma gratuita o
a precios menores, y busca la contraprestacion de apoyos politicos y
de legitimacién de esas politicas ptblicas bajo un enfoque de policy.
Ello se sustenta en la capacidad del Estado de imponer tributos y en la
escasa capacidad politica de detener estos actos por parte de quienes
los pagan. La politica de subsidio es finalmente un equilibrio entre
minorias que pagan y mayorias que reciben en el contexto de socieda-
des democréticas y de votos a favor y en contra a esas politicas.

Enfoque de bienes publicos

El subsidio total o parcial a la oferta educativa para determinados
sectores constituye una forma de socializacion de los costos de dichos
servicios. Los grupos que asumen estos costos estdn frente a una
dindmica por la cual, ademas de pagar los impuestos para que otros
grupos soclales o geograficos accedan a esos bienes y servicios, deben
cubrir sus accesos. La gratuidad completa es una forma de igualdad
de tasas de retornos y no tener para estos sectores un acceso a bienes
y servicios en forma arancelada. Esta socializacién de los bienes pu-
blicos tiende a la reduccion de las ofertas privadas o de financiamiento
bajo mercado, en tanto, quienes pagan por servicios de igual calidad o
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eficiencia tienen tasas de retornos menores. Constituye una politica
de tributacion separada del uso del servicio y se basa en el concepto de
que son bienes publicos que deben tener una financiacién para su
acceso a aquellos que no estdn en capacidad de pagarlos y que re-
quieren una atencién proactiva financiera que les permita dotarse
de un capital, en este caso de conocimiento, que les compense su
situacion de desigualdad social de origen. La gratuidad es una forma
de asumir un esquema de “polizonte” para quienes pueden pagarlo,
pero a la vez es la forma de alcanzar tasas de retornos iguales.

Enfoque del desarrollo

El objetivo de la creacion de capital humano a un costo menor y
subsidiado facilita una formacién mayor de los recursos humanos
en las sociedades y los mercados de trabajo, y por ende facilita la
realizacién de cambios en la matriz productiva de los paises creando
oportunidades a las empresas para alcanzar nuevos perfiles de pro-
duccién més complejos al dotar de mano de obra profesional mediante
un acceso a una educacion a menores costos. Si bien hay beneficios
individuales de la educacién, se asume que las externalidades del ca-
pital humano son superiores y que estan en la base del desarrollo
aportando beneficios colectivos mayores.

Enfoque de la sociologia francesa

La oferta en condiciones de gratuidad o subsidios constituye el
mecanismo para la conformacion de procesos de movilidad social as-
cendente y de consolidacion de nuevas estructuras de clases por la via
de crear determinados monopolios de competencias soportadas en
las certificaciones profesionales, asi como superiores niveles de ca-
pital humano. El aumento de la cantidad y calidad de la educacion
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se correlaciona con mejores niveles de salud, de esperanza de vida,
de ahorro, de equidad de géneros y de seguridad entre otros.

Enfoque centrado en los derechos sociales

El financiamiento publico es el resultado de la conquista de determi-
nados derechos sociales por parte de la sociedad, y que se han creado
y legitimado en los ambitos politicos y legislativos, como derivaciones
de dindmicas sociales de luchas por el acceso a bienes publicos gratui-
tos o subsidiados. La declaracién de los Derechos Humanos —como
derecho de primera generacion— es el basamento que este enfoque de
politica publica, y el financiamiento publico es la base de la accion del
Estado, y por ende de la educacion como un derecho de segunda ge-
neracion para permitir el logro del “derecho humano” ala educacion.

Enfoque centrado en el cambio social

Los subsidios a la oferta y la gratuidad impulsan el aumento del
capital humano especializado y crean un capital social que permite
no solo la reproducciéon ampliada del capital, sino el aumento de la
division social y técnica del trabajo, y por ende mayores niveles de
la produccién y mas complejidad en el desarrollo de los mercados,
y menores costos y nuevas estructuras sociales con la diferenciacion
del trabajo. La inclusion del conocimiento aumenta la complejidad
de las tareas y crea nuevas actividades e intercambios que aumentan
el empleo y el desarrollo enddgeno de las sociedades.

La gratuidad facilita que la gente se oriente a invertir en educacién
y difiera el trabajo o el consumo, permitiendo mayores perspectivas
de mediano y largo plazo a la sociedad. La externalidad es el eje del fi-
nanciamiento de los beneficios individuales que son devueltos a través
de la tributacion personal a las rentas del capital humano profesional
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Marco del financiamiento publico a la educacion
superior y las desigualdades de las tasas
de retornos en América Latina

Bajo el modelo dominante del acceso gratuito en el sector ptblico en
América Latina, la oferta arancelada constituye un residual dadas
las limitaciones financieras para cubrir todas las demandas sociales
de acceso. También puede ser visto complementariamente como una
oferta diferenciada por calidad, diversidad de oferta o localizacion
respecto a la educacion gratuita. En el primer caso, el acceso privado
seria la opcién en caso de no acceder a la gratuidad, y en la segun-
da, la gratuidad seria un servicio para quienes no pueden alcanzar
los niveles de calidad, localizacion o diversidad. Cualquiera de las
opciones estructura mercados de educacion superior diferenciados.
La gratuidad se sostuvo bajo un financiamiento ptblico que se
estructur6 bajo un enfoque inter generacional. Se expres6 en una
logica por el cual el Estado impone impuestos a la poblacién actual
para cubrir una gratuidad o subsidios para el acceso a unas personas
sin ingresos econdmicos (supuestamente), pero que posteriormente,
con el aumento de su productividad y su ejercicio laboral profesional,
recibirian salarios superiores con lo que se conforman como mayo-
res contribuyentes fiscales. Esta realidad aumenta a medida que se
masifica la matricula y el egreso, y que se desarrolla una dindmica
tributaria crecientemente basada en impuestos a las personas fisicas
y donde las rentas profesionales adquieren un rol mds importante
en los ingresos fiscales. Este enfoque se sostiene en el supuesto de
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la teoria del capital humano por el cual las personas que adquieren
una educacién superior y/o se titulan tienen rentas superiores por
el aumento de su productividad derivado de sus competencias su-
periores. Bajo este enfoque general, el financiamiento publico que
soporta la gratuidad y/o los subsidios son de hecho reintegrados al
Estado, por lo que el gasto pablico en condiciones de gratuidad seria
de hecho arancelada y constituiria simplemente un adelanto finan-
ciero (via gratuidad en el acceso) a cuenta de los tributos futuros que
se aportarian. La gratuidad y los subsidios, tanto si fueran a la oferta
o a la demanda, de hecho no existen sino que son mecanismos que
facilitan el acceso en tiempo presente pero que corresponden a servi-
cios que son pagados por las propias personas que acceden, a través
de su tributacién futura. Al adagio de que ninguna comida es gratis,
le agregan que proviniendo del Estado, siempre tiene costos presen-
tes o futuros. Esa gratuidad es lo que facilita que la gente invierta en
educacion, la cual no se realizaria en igual cantidad si no hubiera
gratuidad, dada la mayor propensién de la gente al consumo y noala
inversion (o el ahorro), asi como por la estructura desigual de los in-
gresos y rentas familiares.

Los defensores de este enfoque no serian sin embargo solo los
estudiantes, sino también los profesores y las instituciones de educa-
ci6n superior, en tanto el financiamiento se realiza a las instituciones
y no a los estudiantes, ya que ellos reciben ademas beneficios adi-
cionales en la friccién del gasto por las ineficiencias universitarias o
por la posibilidad de crear servicios de mayor calidad. Para algunos
no solo serian trabajadores protegiendo sus empleos o los fines pu-
blicos, sino ademas condiciones laborales y salarios beneficiados.
Para otros, en tanto son especialistas, realizan una funcién no trans-
ferible a otro sector, ya que las transferencias a las instituciones de
educacion superior permiten que la oferta consolide estructuras y
politicas que no se pudieran conformar en dindmicas de mercado
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que son Inestables en el largo plazo y que no garantizan curvas de
experimentacion y construcciéon de niveles de calidad y eficiencia
de costos.

Este enfoque del financiamiento publico, el acceso gratuito y el
pago diferido se apoyan ademads en que de las competencias labora-
les de los profesionales y técnicos que han estudiado generan un
conjunto de externalidades positivas para quienes no accedieron a
la educacion superior, los cuales se beneficiarian a futuro de los im-
puestos presentes que ellos pagan y que financian a quienes acceden
a una educacién superior gratuita aun no siendo ellos beneficiarios
actualmente de estos servicios universitarios. Ello refiere a las tasas
de retornos sociales frente a los retornos individuales. Estas perso-
nas —y también sectores sociales especificos— por sus bajos ingresos y
capital cultural no logran beneficiarse de la gratuidad o los subsidios
publicos a la educacién superior. El gasto en educacion superior
seria regresivo para ellos, en tanto ingresan en menor proporcién a
la educacién superior que los sectores provenientes de los quintiles
mas altos, o que incluso ingresan y egresan de instituciones con me-
nor nivel de calidad o que tienen tasas de desercion mas altas y menos
titulacion. El enfoque tradicional se basa en que el costo social es
mayor que el costo privado que determina que los retornos indivi-
duales sean mayores que los retornos sociales. Ello a nivel general
mas alla que tiende a variar en cada uno de los mercados de educa-
ci6n superior como el grado, el pregrado, el posgrado o la educaciéon
tecnoldgica, profesional o a distancia.

Este enfoque, sin embargo, no toma en cuenta las posteriores
trayectorias universitarias, al no incluir las variables de tiempo en
el ejercicio laboral y los niveles de la tributacion futura de los egre-
sados. La equidad o desigualdad sélo pueden analizarse desde una
perspectiva de largo plazo, y ello implica necesariamente introducir
las variables de tiempo e incluir el tema de la tributacion especial.
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En tal sentido se deben analizar las externalidades futuras que se
crean y que benefician a quienes no acceden a la educacién superior
gratuita o subsidiada, las cuales pudieran compensar la falta de acce-
s0 a los beneficios de la gratuidad.

Se pudiera sostener que se mantiene la desigualdad de origen, ya
que aquellos que no acceden a una educacién gratuita y que aportan
con sus impuestos se benefician de las externalidades, al tiempo que
quienes acceden a la educacion superior tendrian tanto los benefi-
cios derivados de su mayor productividad individual gracias a su
formacion, y ademds del beneficio de las externalidades que se gene-
ran colectivamente. Sin embargo estos sectores aportardn mayores
impuestos futuros que en parte compensan su acceso gratuito, me-
diante un pago diferido.

En esta dindmica, la gratuidad sélo seria en el tiempo presente, ya
que ellos pagarian en forma diferida con su inserciéon laboral profe-
sional en impuestos asociados a accesos preferentes.

Este circulo virtuoso de impuestos inter temporales o desfasados
en el tiempo (gratuidad ahora, pago tributario posterior) concibe
que la gratuidad en el acceso constituye el mecanismo para facilitar
la adquisicion de capital humano a quienes carecen de capital dinero
para financiar ese proceso y que a través de su movilidad social as-
cendente gracias a los estudios logran devolver esos gastos. Se puede
argumentar que sin la gratuidad de acceso, no podrian acceder los
sectores de menos ingresos, y por ende las externalidades sociales
que se pudieran crear —asi como impuestos futuros— serian inferio-
res al no facilitarse el acceso y la masificacion. Habria una ineficiencia
social al limitar el acceso. Ello en tanto diversos sectores no tendrian
ni los recursos en tiempo presente para cubrir los gastos de colegia-
tura ni tampoco la certidumbre de cuales serian sus ingresos futuros
para arriesgarse a invertir en educacion superior y perder también
los ingresos futuros asociados a los costos de oportunidad. En tanto
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la educacién es una inversion a tiempo futuro, la gratuidad en tiempo
presente como subsidio total o parcial mediante algin tipo de trans-
ferencia que abarate los precios y socialice los costos presentes
constituye el mecanismo de incentivo para que las personas —que
por definicién prefieren el consumo presente a una inversion futura—
alterarian su natural propension al gasto destinando sus costos de
oportunidades y sus rentas presentes a una inversion a futuro, en
este caso estudiando, mas alla de la incertidumbre de los resultados.
En este escenario la gratuidad solo existe en tiempo presente y es
meramente un diferimiento del pago de esos servicios por quienes
adquieren un capital humano y competencias o certificaciones su-
periores.

En este supuesto de pago futuro, sin embargo, quien recibe la
gratuidad no conoce la relacion entre el subsidio presente (gratuidad)
y el pago posterior (tributacion) y si es una relaciéon equilibrada ni en
cuando afecta la tasa de retorno por la realizacion de sus estudios.
Igualmente, aquellos que no acceden a una educacion subsidiada, y
que por ende tendran tasas de retorno distintas (sin educacion y me-
nos tributacion), también desconocen en qué medida sera afectada su
capacidad competitiva en los mercados laborales. Ello por sobre ofer-
ta de profesionales que ocupan sus puestos, por ejemplo, o porque
estudiaron en la educacién privada y tienen tasas de retornos me-
nores y menos capacidad de aceptar salarios profesionales mas bajos.

Estas realidades llevan a la necesidad de introducir el andlisis
de los retornos de los diversos grupos y sectores y de concebir una
dindmica del financiamiento de la educacion superior a través de
fondos alimentados por una porcién de los impuestos a las rentas
profesionales. Ello permitia dotar de estabilidad al flujo continuo de
recursos y contribuir a una equidad mayor, estableciendo una corre-
lacion entre rentas personales del capital humano y transferencias
intergeneracionales para viabilidad y estabilizar la gratuidad de las
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instituciones publicas. En este contexto, se deben diferenciar las es-
tructuras impositivas a la renta en funcién de los accesos a bienes
gratuitos o no, concibiendo los gastos particulares en educacién
superior como inversiones en capital humano y necesarias de ser
consideradas tributariamente como inversiones.

La articulacién conceptual entre gasto publico actual y tributa-
ci6n futura tiene una observacion critica en tanto los gastos presentes
de la educacion gratuita no pueden ser compensados en su totalidad
con los impuestos futuros de los profesionales, ya que si las personas
no tuvieran tasas de retornos positivas (después de impuestos) no
sacrificarian tiempo y rentas presentes —que siempre existen mds
alla de la gratuidad— para estudiar. Si hubiera un diferimiento total
de los costos de la gratuidad, y todos ellos fueran compensados con
las tributaciones a las rentas salariales del capital humano posterior,
se anularia el objetivo de adquirir capital humano por parte de las
personas, con miras a adquirir beneficios se perderia el estimulo para
adquirir esas capacidades con miras a un beneficio futuro. En el caso
de la existencia de subsidios la situacion seria igual, mas alla de que
el desequilibrio seria menor, en tanto hay una coparticipacion en los
costos presentes, pero como los impuestos futuros son iguales para
los diversos niveles de ingresos, tanto para aquellos que estudiaron
gratuitamente como los que tuvieron pagos parciales o totales, im-
plicaria tasas de retornos diferenciadas dependiendo de los pagos o
no de aranceles realizados.

En tanto la educacion es una inversién a futuro, y por ende con
riesgos, siempre las personas requeriran retornos positivos para sa-
crificar sus ahorros presentes. Igualmente, maés alld de la gratuidad,
existen costos de oportunidad u otros costos asociados adicionales
a los estudios. Esta realidad deriva en un enfoque por el cual més
alla de la gratuidad, si los beneficios futuros no son positivos y sig-
nificativos comparativamente, las personas no estarian propensas y
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dispuestas a estudiar en la proporcion que se requiere para generar
las externalidades requeridas por la sociedad y las demds personas.
En sintesis, o hay retornos elevados o el gasto pablico, via gratuidad
o crédito, debe cubrir esas brechas si se desea una dotacién de recur-
sos humanos profesionales suficientes para cobijar las necesidades
del desarrollo socio econémico. En el actual contexto de evolucion
social hacia estructuras productivas con mayor intensidad de capi-
tal humano, se necesita una dotacion de profesionales superior a la
demanda para viabilizar una oferta de trabajo con mas densidad tec-
nolégica. La gratuidad en el acceso en tiempo presente contribuye
a la existencia de una sobre demanda por estudiar y por ende una
posterior sobre oferta profesional.

Como segundo elemento que abona en la discusion del supuesto
de la equidad de la gratuidad, cabe referir a los muy bajos niveles de
acceso, menor cobertura e infimo egreso de estudiantes provenientes
de los quintiles de menores ingresos. En todos los paises de la region
se observa que los sectores de bajos ingresos muy escasamente ac-
ceden a la educacion superior y que, por ello, el gasto en educaciéon
superior es una inversion regresiva socialmente. Algunos anélisis
han mostrado que cuando el nivel selectivo es menor, la inversién
en educacién superior es positiva para los sectores medios, y re-
gresiva para los sectores altos, y cuando es altamente selectiva, la
regresividad del sector alto desaparece y alcanza a ser regresiva para
los sectores medios y bajos. Las selectividades o discriminaciones
contribuyeron al caracter desigual socialmente del gasto educativo
en educacion superior, limitando los beneficios de la gratuidad.

En general los retornos de las personas con educacién superior
son positivos y significativos, y ademas son superiores para quienes
acceden a una educacion gratuita o subsidiada. Estos beneficios
son mayores cuanto la masificacion es menor. Los retornos sin em-
bargo son diferenciados bajo modelos duales publico-privado de
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financiamiento. Igualmente dependen de la oferta y demanda de
profesionales en los mercados laborales y de los niveles de equilibrios
o desequilibrios entre oferta y demanda profesional. El aumento de
la oferta a escala global impulsa al tiempo un cambio de los patrones
de produccién y una caida de los retornos profesionales, y éstos a su
vez se tornan cada vez més desiguales y diferenciados en la presencia
de modelos universitarios fragmentados del financiamiento del tipo
publico-gratuito y privado-arancelado.

El financiamiento dual —o una gratuidad y un arancelamiento
limitado— en un contexto de masificacién tanto publica y privada
amplia las desigualdades universitarias, al aumentar las diferencias
de retornos entre los egresados publicos y privados. Este desequi-
librio —de tipo estructural- aumenta por el hecho de que las rentas
profesionales estén cambiando a escala global y tengan una caida
continua de las tasas de retorno de los profesionales. A ello con-
tribuye también el encarecimiento de los costos educativos. Esta
tendencia se manifiesta en todas las economias asociada a su pro-
pio desarrollo, y se relaciona al continuo crecimiento de la oferta de
profesionales y a los procesos de complejidad mayor del trabajo y
la sustitucion de tareas manuales simples que erosiona las tradicio-
nales tasas de retornos elevadas de los profesionales. El aumento de
los profesionales universitarios constituye una constante que recon-
figura los mercados laborales, tanto de los profesionales como de los
otros sectores, sean administrativos o técnicos y crea un ejército de
reserva de profesionales. Esto se expresa en el aumento de los egre-
sados universitarios, el aumento del desempleo profesional y la
mayor emigracioén profesional, que incluso impone cambios en los
mercados de no profesionales como técnicos y administrativos que
estan siendo reemplazados por profesionales.



El aumento del egreso de profesionales
universitarios en Ameérica Latina
y los problemas de empleabilidad

Histéricamente los salarios de los profesionales han sido superiores
alos salarios de las personas sin formacion en laregion.! Ello ha sido
resultado de que los retornos en educacion terciaria son superiores en
los paises en desarrollo por la escasez de capital humano especializa-
do (Psacharopulos, 1980, 1994). A escala global, y especificamente
en la region, en la década del 90, tal brecha de desequilibrios en los
mercados de trabajo y educacién se increment6 y los ingresos de
los trabajadores profesionales con titulo aumentaron més que los sa-
larios de las personas sin formacién especializada (Weller, 2004). Ello
como resultado de la apertura econémica, del cambio tecnologico y
del inicio de una transformacién en el padrén de acumulacion de ca-
pital que increment6 la demanda de trabajo con mayor capacitacion.

Sin embargo, a medida que esta aumentando el egreso universita-
ri0, las dindmicas de los mercados laborales muestran desde la década
del 2000 que los diferenciales salariales en algunos paises de la region
no parecen estarse ensanchando en igual dimensién que en el pasado.

! Ha habido muchos estudios en la materia. Sin embargo, a pesar de haberse comprobado

exhaustivamente que la inversién en capital humano a través de una mayor educacién formal
es un determinante importante de los ingresos de los jefes de hogar, en un estudio de Méxi-
co se verific también que los factores de caracter territorial y social, asi como el tamaiio del
establecimiento y el tipo de actividad econémica son relevantes en la determinacién de los
ingresos de los jefes de hogar (Varela y Urciaga, 2012). Igualmente impactan la calidad de la
institucién, el género y el tipo de mercado laboral.
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Ello responderia ademas a cambios en las politicas publicas con un
persistente aumento del salario minimo que ha reducido la tasa de
retorno profesional comparativamente a otros sectores con menos
formacion. Asociado a ello se asiste a un aumento del desempleo
profesional y de la emigracion. Es claro que en general los diferen-
ciales salariales son estructurales y se afilian al impacto del aumento
de la formacién profesional en el incremento de la productividad, el
cual deriva —aunque en diversa proporcién en funcién de los niveles
de desempleo y competencia, asi como de la calidad de las institu-
ciones— en aumentos de los salarios y menores niveles de desempleo.

Asi —salarios y empleo— son los componentes que han impulsado
el largo ciclo de aumento continuo de la matricula universitaria y la
propensiéon de las familias a la inversion en educacion superior. Ello
se apoya ademas en la teoria del capital humano que plantea que la
educacién es una inversion que genera beneficios salariales asocia-
dos ala productividad de las competencias profesionales adquiridas.
Este marco conceptual se concibe como un modelo simple de causa
efecto, y en el cual el nivel de remuneracion de los mercados y los
costos directos e indirectos educativos establecen la tasa interna de
retorno de la inversién en formacion, lo cual fija la dimension de la
demanda. Sin embargo, la determinacion de los salarios esta afectada
a la dinamica de oferta y demanda de trabajo, y no a los niveles edu-
cativos, afectada directamente por el aumento de la matricula y
especificamente de los egresos. Estos, mas alla de las altas tasa de
desercién, muestran una tendencia a su aumento como resultado
del aumento de la eficiencia y diferenciacion de las instituciones, la
mayor articulacién educacion mercado, la expansién de la cober-
tura privada, la feminizacion de la matricula en tanto las mujeres
muestran una mayor eficiencia de titulacion, asi como por la flexibi-
lizacion de las formas de titulacion y la reduccion de los tiempos de
estudios del grado.

| 90



Craupio Rama. CuapeErNos DE UNIVERSIDADES 7

En tal sentido en los tltimos afios se esta produciendo en Améri-
ca Latina y el Caribe un cambio radical en la dinamica universitaria
y de los mercados laborales gracias al incremento de la cobertura y
el aumento del egreso profesional. La relativa situacion historica de
carencia de profesionales universitarios en la region estd cambiando
significativamente a medida que aumenta la oferta de egresados uni-
versitarios (Rama, 2014). Como se visualiza en el cuadro siguiente,
la tasa de crecimiento anual de los egresados profesionales de la
region alcanza una dimension importante de 6.07% en un periodo de
15 anos. Esta tasa viene reduciéndose: en el periodo 2010-2015 fue
del 3.1 %, en el 2005 al 2010 fue de 4.95 % y entre el 2000 y el 2005
tuvo un explosivo crecimiento de 10.29 %. Al igual que la matricula,
las tasas de egreso vienen decreciendo.

Cuadro 20. Evolucién de los graduados universitarios en el
grado, maestria y doctorado en América Latina

Aumento

Anual
Grado 977,852 1,559,971 1,963,018 2,261,846 5.75%
Maestria 30,936 84,482 129,339 167,794 10.66%

Graduados 2000 2005 2010 2015

Doctorado 7,101 13,078 18,465 29,222 9%
Total 1,015,889 1,657,531 2,110,822 2,458,862  6.07 %

0,

% Posgrado ¢ 7% 5.9% 3.75% -4.93%
enegreso

Fuente: Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia —Iberoamericana
e Interamericana— (RICYT).

Masalld del decrecimiento, el crecimiento de los egresados univer-

sitarios es resultado de multiples variables, entre las cuales aparecen
el aumento de los recursos econémicos de los hogares que reduce la
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desercion y aumenta la eficiencia de titulacion, procesos educativos
mas flexibles y con mayores niveles de regionalizacién que permiten
el ingreso y el egreso de mas estudiantes de los sectores con menos
niveles de egreso como los trabajadores y las personas del interior. El
aumento de la titulacion es incentivado a su vez por una tendencia a
la reduccion de los afios de estudio y el aumento de los estudios téc-
nicos. Estudios nocturnos y un mayor peso de la educacion privada
que tienen tasas de titulacién superiores también han contribuido.
También la feminizacién de la matricula ha facilitado el aumento del
egreso resultado de una mayor eficiencia de titulacion de las mujeres.
Masificacién de la matricula y aumento del egreso son ejes de las
dinamicas educativas, que implica un cambio en los mercados labo-
rales. El aumento de la matricula en educacion a distancia en la region
también estd incidiendo en mayores niveles de egreso. En Brasil, por
ejemplo, para el 2012 la cobertura de la educacion superior alcanzo6
a 15.8% de la matricula, siendo entre los nuevos estudiantes el 31%
(Hoper, 2014).



Los impactos en los mercados laborales
del mayor egreso de profesionales universitarios

El crecimiento del egreso en todos los paises ha sido superior al
aumento de las economias nacionales y de la poblacion econémica-
mente activa, cambiando la composicion de los mercados de trabajo.
El aumento del egreso ha sido relativamente absorbido en las tiltimas
décadas, gracias a la modernizacién de la estructura productiva aso-
ciadaalaapertura, el cambio tecnolégico y la expansion de modelos de
exportacion primarios con mayor valor agregado por incorporacion
de mas tecnologias gracias al aumento de los precios internacionales.
Ello se expres6 en un aumento continuo de la proporcién de profe-
sionales en la poblacion econémicamente activa (PEA) que ya oscila
entre el 8% y el 19%. El indicador sobre la poblacion de mas de 25
afios en algunos paises es superior: en Costa Rica alcanza al 24%.
La incorporaciéon de tecnologias en el proceso econémico aso-
ciado a la mayor apertura impacta en la demanda de trabajadores
calificados y profesionales (Carnoy, 2006). Desde los 90, la apertura
econémica increment6 la competencia en los distintos mercados y
mads inversiones en tecnologias han redundado en mayor empleo
profesional. Sin embargo, el nivel del egreso profesional estd siendo
superior y esta derivando en una complejizacion de los mercados
laborales profesionales con un aumento de ellos en la migracion,
con un crecimiento del empleo profesional en puestos previamente
ocupados por técnicos o administrativos, y un retraso en su ingreso
al mercado de trabajo, mediante una continuacion de la formacion
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a través de la realizacion de estudios de postgrados. En este proceso
se da una caida relativa de los salarios de los profesionales. Ello en
algunos mercados como el de Colombia, deriva en que los salarios de
los egresados de los programas acreditados tengan 10% mayor de sa-
lario. También se constata un aumento del nivel de desempleo de los
profesionales y una reduccion de la diferencia salarial entre hombres
y mujeres.

No existe un equilibrio general entre la oferta y la demanda de
profesionales,sino que ambos mercados tienen sus propias determi-
naciones independientes. En tanto el crecimiento de la matricula y
del egreso a escala regional tiende a ser superior ala demanda local de
empleo, que deriva en una tendencia estructural hacia la sobreofer-
tay a la sobre calificacion de educacion superior. Esta es, a su vez,
facilitada por las propias caracteristicas de los desequilibrios estruc-
turales de los mercados de oferta y demanda, como por la existencia
de mercados internacionales de colocacion de excedentes de per-
sonal profesional. La OECD ha analizado estos procesos a escala
global como derivacion de cambios en los perfiles demogréficos en
los paises centrales y la demanda de profesionales externos (OECD,
2012). La tendencia a la sobre oferta profesional y por ende a la
sobre calificacion es estructural en estos mercados como mecanismo
de seleccion del ingreso al trabajo, favorecido por la gratuidad. Este
incremento de la competencia entre los profesionales se estd expre-
sando ademds en la emigracion profesional, y se conforma en un
componenteestructural delos mercados profesionales. Losnivelesde
desempleo profesional y las tasas de retorno, junto con la demanda
externa de trabajo y las posibilidades de ocupar otros trabajos se
constituyen en impulsores de la emigracion profesional.

La sobre oferta y la sobre calificaciéon se constituyen en expre-
siones de los desequilibrios y también en formas de funcionamiento
estructural en los mercados laborales profesionales. Sin embargo,
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también actian como mecanismos para acotar los aumentos salaria-
les reconstruyendo niveles de equilibrio entre oferta y demanda de
trabajo profesional. Igualmente, la sobre oferta promueve la sobre
calificacion y aumentos de formacion y facilita la movilidad profesio-
nal ante mercados internacionales que demandan profesionales y
técnicos mas calificados como parte de la division internacional del
trabajo.

El aumento de los egresados universitarios estd impactando en
multiples dimensiones en los mercados de trabajo y educativos.

Incorporacion en el mercado formal en puestos
de perfil profesional

Los cambios productivos con la modernizacion tecnologica estan
promoviendo la expansion del sector formal de las economias con un
mayor componente del trabajo profesional. El ejercicio profesional
se basa en una logica de diagnostico y respuesta y para ello se requiere
mas informacién y competencias. Hay entonces una directa relacién
entre su trabajo y el uso de equipos y aplicaciones informaticas, que
impone un tipo de empleo profesional asociado a la informética. El
empleo profesional estd en estrecha correlacion con la expansiéon
del sector servicios, del empleo en el Estado y en areas modernas de
exportacion. La oferta y el empleo profesional es altamente diferen-
ciada por profesiones y lentamente el mercado tendera a absorber
con mayor intensidad a los profesionales provenientes de institucio-
nes con certificaciones acreditadas como forma de asignar puestos de
trabajo en un escenario competitivo. El Observatorio del Mercado
Laboral en Colombia muestra que los egresados de los programas
acreditados tienden a recibir mayores niveles de remuneracion. El
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acceso dominante profesional ha sido en primera instancia en el Es-
tado y aumenta crecientemente el empleo en el sector privado.

Sustitucion de puestos de trabajos no profesionales

La sobreoferta de profesionales deriva en su incorporacién en mer-
cados de trabajo que antes eran ocupados por personas de menor
formacion. Siguiendo el “efecto fila” planteado por Thurow y Arrow,
en funcion de las certificaciones y de su calidad se produce una sus-
titucion de empleos por personas sin certificacién por profesionales
a los mismos salarios. El ingreso de personal técnico y profesional
o inclusive de desertantes universitarios en esos puestos promueve
un mejoramiento de la productividad, que cambia los mercados
laborales mediante la renovacion de los puestos de trabajo. Impac-
ta también en los patrones de emigracion de trabajadores de baja
formacion y en los componentes del desempleo. La sustitucion de
puestos técnicos o administrativos por profesionales se asocia en
muchos casos a certificaciones de baja calidad, de instituciones o
programas no acreditados o a distancia, o en campos profesionales
con alta saturacién de oferta de egresados.

Aumento del desempleo profesional

El aumento de los egresados profesionales y técnicos en América
Latina tiende a ser superior a su absorcion tanto en los mercados
formales como informales, creindose una tendencia de largo plazo
al aumento del desempleo profesional. Este se constituye en un ejér-
cito de reserva laboral profesional que impacta en los salarios y en la
emigracion profesional. Al tiempo impacta inversamente sobre esta
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tasa de desempleo de otros sectores de menor formacion. Al au-
mentar el desempleo profesional, la tasa de retorno se reduce ya que
disminuye a la vez la probabilidad de conseguir empleo (Adrogué,
2006). El nivel de desempleo profesional es sin embargo altamente
diferenciado por paises, inscrito a la distinta composicién de los
mercados de trabajo profesionales y a los niveles de saturacion y
diferenciacion de los diversos mercados profesionales. Asi, los nive-
les de desempleo delos profesionales tienen multiples determinantes,
destacandose el drea de conocimientos, la realidad econémica de los
mercados, el tipo de institucién de donde se proviene, el género, e
inclusive la familia y origen social de los egresados (Vries y Nava-
rro, 2011). Sin embargo a escala regional se aprecia un crecimiento
constante y continuo de los niveles del desempleo profesional en las
ultimas dos décadas que ha llevado segin CEPAL este desempleo
del 4.69% en 1990 al 6.63% en el 2010. De punta a punta hay un
40% de aumento del desempleo en 20 afios. El escenario posterior
ha continuado a medida que la poblacién econdmicamente activa ha
ido aumentando la proporcion de profesionales universitarios.

Propension a la emigracion profesional

Aunque el impacto mads significativo del aumento del egreso es el
empleo profesional, también se constata un aumento de la propen-
sion alaemigracion profesional. Hay un incremento de la proporcion
de profesionales dentro de la masa emigrante en varios paises. Tal
emigracion se da con mas intensidad en los paises en los cuales el
desempleo profesional es mas alto, en aquellos en los cuales la tasa de
retorno profesional es relativamente més baja comparativamente a
nivel internacional, en los paises donde el crecimiento del producto
es menor y donde el egreso profesional es mayor. En muchos casos,
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los emigrantes profesionales tienden a ser aquellos que no logran
insertarse en los mercados laborales locales. Otros motivos como los
politicos tienen también su impacto en el caso de Venezuela o de
seguridad en el caso de México. En Brasil, México, Argentina, Ve-
nezuela, Uruguay o Repuiblica Dominicana se constata un aumento
de la emigracion de profesionales y técnicos universitarios que se
conforma como una corriente de exportacion y un drenaje continuo
de capital humano. Los datos de las visas de profesionales en Estados
Unidos muestran su correlacion con los aumentos de los egresos en
la region (Aragonés y Salgado, 2011).

Losdesequilibrios delos mercados educativoslocales setiendena
ajustar en el marco de un nuevo contexto econémico mundial que
valoriza mds intensamente los recursos altamente capacitados y
que presiona por un aumento de la emigracion profesional. Hay un
patrén migratorio global que se estd profundizando y desde la crisis
del 2009 se expresa en la expulsion de los antiguos emigrantes de
baja calificacién y a la par en un aumento de la migracién selectiva
capacitada (Aragonés, 2011).

Ingreso tardio al mercado de trabajo y continuacion
de los estudios

El aumento de la formacién de capital mediante estudios de post-
grado se constituye en una de las expresiones de los desequilibrios
entre la educacion y el trabajo. La sobre oferta de profesionales de
grado impulsa la sobre calificacién en un contexto de mayor espe-
cializacion de las demandas laborales. Tal aumento de la formacion
de capital humano se entronca con la internacionalizaciéon educativa
paraadquirir dichas competencias. Los postgrados se constituyen en
una educacién internacional en tanto a escala nacional no se pueden
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ofrecer todas las especializaciones disciplinarias y expresan los cono-
cimientos de la creciente sociedad de la informacién (Rama, 2007).
Ademais de los estudios de postgrado a escala local, asistimos a una
demanda por estudios de postgrado internacionales.

Estudios de seguimiento de egresados muestran una mayor pro-
pension a continuar estudiando asociado a los niveles competitivos
de las profesiones, a la duracion de los estudios de grado, y a las ta-
sas de retorno diferenciadas de ambos mercados (grado y postgrado
y al interior de estos) (Forero y Ramirez, 2008).

El postgrado también se constituye como un mecanismo asocia-
do a la emigracion en tanto constituye un mecanismo de seleccion de
ingreso a los mercados laborales externos y una estrategia personal
de sobrevivencia a través de la emigracion profesional. Ello se expresa
en la alta participacién de los estudios en el extranjero en el total
de postgrados de la regién y en el dato de que hasta el 20% de los
que terminan los estudios en el extranjero no regresan a sus paises de
origen. El cardcter gratuito de los estudios publicos facilita esta di-
namica, mas alld de la participacion de egresados de instituciones
privadas, que permite mostrar que hay una prima positiva salarial
para ambos tipos de egresados.
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La tendencia a la caida de los retornos profesionales
y la fijacion de salarios minimos profesionales

El mayor salario de los profesionales y las menores tasas de des-
empleo constituyen los motores centrales de la demanda de la
formacion profesional y del sacrificio de rentas y costos de oportu-
nidad para invertir en la formacién profesional. Junto a otras causas,
marca el aumento de la cobertura y del egreso. Tal dinamica de la
oferta, ante una demanda laboral mas rezagada y menor, impacta en
los mercados profesionales y en los salarios. Ello ha creado una
tendencia a escala global a la caida de las tasas de retornos de la in-
versién educativa, con mas impacto a los sectores de menos ingreso
y procedentes de instituciones de menor calidad. En los paises en
desarrollo ello alimenta una emigracion ante mercados laborales
profesionales estrechos. La reduccion del salario relativo, resultado
de ese cambio entre la oferta y demanda, constituye un desestimulo
a los estudios e impacta negativamente a través de las externalidades
en las capacidades de la sociedad. La gratuidad del sector ptblico en
laregion impulsa a las personas de ingresos menores a destinar tiem-
po y esfuerzo a su formacion con miras a dotar a la sociedad de los
profesionales requeridos, pero también contribuyen a la emigracién
y menores retornos. Esta caida de los retornos replantea el anélisis de
la educacion superior y del financiamiento desde el angulo del mer-
cado de trabajo y lleva a buscar una mayor regulacién del mercado de
trabajo profesional mediante un mayor control de las certificaciones,
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de minimos de formacion de calidad, y especialmente del estableci-
miento de salarios minimos profesionales. Es claro ademads que el
mayor impacto de este proceso de caida se da en el sector privado
que reduce los estimulos al gasto y en la propia eficiencia del finan-
clamiento puablico.

El salario minimo profesional

La expansion de la matricula y del egreso universitario al introducir
cambios en la poblaciéon econémicamente activa, plantea la necesi-
dad de encarar el establecimiento legal de una estructura de salarios
minimos profesionales con miras a garantizar la continuacion del ci-
clo de la formacion profesional y limitar la potencial desvalorizacion
del trabajo profesional, aunque pudiera detener la construccion de
capital humano especializado via los posgrados que es hoy uno de los
mecanismos de escapes del problema de la sobre oferta profesional.

Ello se plantea ante una dinamica de mayor oferta frente a la de-
manda y de caida de los retornos profesionales, los cuales a su vez
presionan por una mayor gratuidad publica o procesos educativos
mas cortos, flexibles y de menores costos. Es una dindmica que crea
problemas en la formacién a largo plazo y sin duda en la captacion
de matricula privada en un contexto donde se esta encareciendo la
educacion por las demandas de calidad.

La introduccién de un salario minimo profesional tiene sin em-
bargo fuertes limitaciones y complejidades de instrumentacién. Por
una parte la regulacion del ejercicio profesional esta altamente frag-
mentada y en muchos paises privan concepciones constitucionales
asociadas a la libertad del ejercicio profesional. Igualmente hay una
carencia de organismos gremiales de profesionales y una alta di-
versidad de campos y tareas profesionales. El ejercicio profesional

| 102



Craupio Rama. CuapeErNos DE UNIVERSIDADES 7

ademads, aunque tiene una mayor incidencia en régimen de depen-
dencia, mantiene en algunas profesiones un alto peso del ejercicio
profesional independiente.

La regulacion del ejercicio profesional es altamente diferenciada
en América Latina. Mientras que en algunos paises de la region re-
cae en los organismos gremiales, en otros es mandato del gobierno
central, en tanto que en otros descansa en los segundos niveles de
los paises, en los estados, departamentos o provincias. Sin embargo,
a pesar de las limitaciones, la necesidad de una regulacion salarial
sobre estos mercados se ha ido expresando en diversas iniciativas
y acciones para su establecimiento en varios paises de la regién. Es
claro que el aumento de los egresos universitarios estd cambiando
estos mercados profesionales y atn se carece de claros sistemas de
regulacion del ejercicio profesional. En varios mercados profesiona-
les se constata que los colegios profesionales o los gobiernos estan
estableciendo politicas de fijacién salarial. Tal situacion se diferencia
segun los marcos normativos de la regulacion del ejercicio profe-
sional en los diversos paises. En ello incide fuertemente ademas el
caracter obligatorio o no de la colegializacion, y si es monopélico por
parte de un sélo colegio profesional. Mas alla de las regulaciones a
nivel de los colegios profesionales se constata que en la fijacion del
salario minimo hay fuertes diferenciaciones por tipos de trabajo y
entre ellos se comienza a visualizar aquellos del sector terciario. En
Costa Rica la regulacion del salario minimo privado a la vez incluye
un minimo universitario, desde el cual los colegios pueden estable-
cer sus propios niveles minimos para los distintos profesionales.

Asi, el nuevo contexto de recomposiciéon de los mercados profe-
sionales deriva en diversos impactos, entre los cuales se destaca la
presién hacia la fijacién de las remuneraciones profesionales. Esta
se expresa en forma aislada en acciones de algunos colegios profe-
sionales y en algunos paises, pero de hecho debiera constituirse en
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un componente de la politica pablica a futuro. Actualmente la po-
litica publica se focaliza en la expansion de la oferta a través de la
gratuidad y la oferta privada estimulando la formacion de recursos
humanos, en un contexto donde las tasas de retornos son superiores
respecto a los retornos de las personas sin formacién terciaria. Los ni-
veles de desempleo, los tiempos de desempleo antes del ingreso a los
mercados de trabajo y la propia tasa de retorno son los factores que
impulsan a las personas a la demanda educativa con miras a alcanzar
esos posicionamientos en los mercados de trabajo como resultado de
la adquisicién de capacidades y competencias superiores. Se cons-
tata sin embargo el decrecimiento de la expansion de la matricula.

Al tiempo que aumentan los egresos y tienden a caer los retornos
salariales, hay una mayor presion hacia una mayor gratuidad edu-
cativa, en parte expresado en el enorme crecimiento de las politicas
de becas en los ultimos afios en casi toda la region, lo cual a su vez
renueva la problematica de mayores egresos y mas caidas de las tasas
de retornos y de los salarios profesionales. Es un ciclo automatico di-
ticil de escaparse. En este ciclo en construccién como derivacion de
la masificacion, el sector privado sera el sector més afectado, consta-
tandose en la regién ve situaciones donde la matricula se acerca al
salario de enganche inicial de los profesionales, asi como la propia
cobertura y las perspectivas futuras.

El sistematico incremento del desempleo profesional en América
Latina, como resultado de las nuevas dinamicas de los mercados de
oferta y demanda profesional, puede ser analizado desde el lado
de una escasa demanda de trabajo profesional o desde el enfoque que
planteamos desde el lado dela existencia de una sobreoferta, pero bajo
ambas miradas se enunciard en cambios en los niveles de salarios, en
el desempleo y en la emigracion profesional. Deberd comenzarse a
regular el establecimiento de ejercicios laborales y tareas que ten-
dran que ser realizadas por profesionales como acompafiamiento a
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la fijacion de salarios minimos. Sin ello, el abandono y la desercién uni-
versitaria seguird teniendo mercados laborales cuasi profesionales.
En la region, histéricamente han existido bajos niveles de desempleo
profesionales y salarios elevados como resultado de ese desequilibrio
en términos de la oferta de egresados y de menor demanda de profe-
sionales. Esos salarios profesionales expresaban dos componentes:
por un lado, el capital humano adquirido en términos de aporte a la
productividad y, por otro, los niveles de equilibrios de oferta y deman-
da de trabajo. Este segundo componente es el que esta cambiando y
el aumento del egreso impacta en la relaciéon salario productividad
y reduce los retornos de los egresados. En algunos mercados se for-
mula en una mayor diferencia entre los salarios de los egresados de los
programas acreditados y una mayor prima por los estudios de post-
grado. Pero mas alld de estas dinamicas, el impacto del mayor egreso
que la demanda finalmente deteriorara el salario de los profesionales
a nivel del grado desestimulando el sacrificio de estudiar. El inicio
de politicas de fijacion de salarios minimos profesionales marca una
forma de resolver el problema con miras a mantener el incremento
de la cobertura y de los egresos, mostrando que el salario minimo
profesional estara en la agenda universitaria a futuro con creciente
intensidad.
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La expansion de la educacion virtual
como diferenciaciéon y respuesta
a los incrementos de costos

Los incrementos de los costos educativos con la regulacion y la
demanda de mayores niveles de calidad no solo estan impactando
en la caida de los retornos profesionales, sino que ademas estdn im-
pulsando cambios en los modelos educativos tradicionales con una
propensién a la incorporacion de la educacion a distancia y virtual.
Ello se conforma como un impulsor mas importante en el sector
privado. La region estd inserta en una dindmica de expansion de la
educacion no presencial, coligado no sélo a una demanda que busca
mayor flexibilidad, sino también a ofertas educativas a menores cos-
tos. La creciente virtualizacién es parte de estos procesos vinculados
a las variables econémicas, tanto desde la demanda, como desde la
oferta a costos menores en un contexto incrementado por la satura-
ci6n de la cobertura de los sectores de altos ingresos y a problemas de
los retornos facilitados por el aumento de los costos.

Ademds, con la incorporacién de lo digital, cambia la logica eco-
némica de la educacion a distancia. La incorporacién de lo virtual
en la ensefianza produce un cambio en la incidencia de las industrias
culturales tornandose mas eficiente un mayor peso de sus productos
que implica cambio en logicas de los costos, de la calidad y de la co-
bertura, y permite pasar a una ecuacién caracterizada por una curva,
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donde los costos unitarios por alumnos no son constantes y donde la
funcién de la educacion es exponencial y decreciente sus costos por
alumnos, como se ve en el cuadro a continuacion.

Cuadro 21. Modelo de educacién virtual
(funcion exponencial decreciente)

costos por alumno
Bl feeeeeeeeeenne. E
calidad
B2 foeeeeeeienennes ...................... f
0 Al A2 cobertura

La logica del nuevo modelo de la educacién virtual actia sobre
las estructuras de costos en varias dimensiones, tal como veremos a
continuacion.

Cambios en la estructura de los costos de formacién virtual
La educacién virtual es una modalidad de acceso a través de lared e
incorporacién de componentes tecnolégicos asociada al incremento

de la conectividad y el autoaprendizaje y que implica un cambio en
la estructura de costos relativos educativos. En tanto expresion de
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la utilizacion intensiva de la microelectréonica, del software de pro-
gramacion y de recursos de aprendizaje digitales y en red, se asocia
a los patrones de precios y costos de sus componentes que permiten
menores costos unitarios a medida que aumentan las escalas gracias
al peso de los recursos de aprendizajes. Permiten sustituir trabajo
humano directo paraalcanzar el aprendizaje, cambiando el rol del do-
cente, y alterando las logicas anteriores de como alcanzar la calidad,
aumentar la cobertura y reducir los costos. Genera un aprendizaje
significativo con una légica economica asociada a la digitalizacion,
el uso de industrias educativas como Internet, las plataformas infor-
maticas, el software de autoaprendizaje y los objetos de aprendizaje
digitales. La modalidad de la educacion virtual a distancia introduce
cambios en la centralidad en el aula, en el rol de los docentes, en las
modalidades de acceso, en el rol educativo de la industria cultural y
en la posibilidad de multimodalidades con diversidad de grados de
hibrides y de integracion entre la educacién presencial y la virtual,
en funcién de 6ptimos de eficiencia de costos, de calidad pedagogica
y de cobertura que crea una nueva funcion de produccion educativa,
con una ecuacion de costos diferenciada y decreciente por estudiante
a medida que aumenta la matricula.

Las bases de esta nueva funcion educativa radican en los siguien-
tes componentes:

1. La tarea docente se fragmenta entre profesores, asesores,
tutores, disefiadores, programadores, etc., con distintos re-
gimenes salariales y de contratacién y negociacion, asi como
competencias diferenciadas, lo cual implica diferenciacién
de los precios y costos de esas tareas, y sus productos del
trabajo integrado e interdisciplinario se reutilizan con esca-
las superiores. La diversidad de costos, trabajos y productos
que se articulan en el proceso se constituye en uno de los
ejes del cambio del modelo econémico. El trabajo deja de
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ser docente e implica nuevos tipos de trabajos y roles en el
proceso de ensefianza y aprendizaje. Se desarrolla la sub-
contratacion del trabajo y se contractualizan muchas de las
relaciones de trabajo que no son continuas.

1. Localizacién de tutores, disefiadores, profesores, etcéte-
ra; en regiones de los paises de menores costos de vida, con
distintas estructuras de agremiacion, colegializacion o sindi-
calizacién y con remuneraciones diferenciadas, propen-
diéndose a la localizacion del trabajo en los mayores niveles
de eficiencias de trabajo y de contratacion. También otros
insumos se obtienen bajo subcontratacion inclusive inter-
nacional. El trabajo deja asi de ser exclusivamente nacional.

11. La tarea educativa se centraliza en guiar el autoaprendizaje
y se focaliza en aumentar los tiempos de estudio de los estu-
diantes y el uso de diversidad de recursos didécticos para la
adquisicion de las competencias. Implica una transferencia
de costos al usuario y cambian sus costos de oportunidad
y de traslado. Igualmente aumentan los costos en lo refe-
rente al aumento de las tareas de planificacion, supervision,
produccion de recursos de aprendizaje y evaluacion. La
atencion también individualizada cambia los tiempos de
trabajo. El autoaprendizaje pone el centro en seguimientos
externos individualizados y robotizados, asi como en re-
cursos de aprendizaje mds focalizados y personalizados con
mayores escalas.

Estos ejes de cambio inclusive estan llevando lo digital en red
hacia procesos de automatizacion del proceso de ensefianza, defi-
nida como “la sustitucion de habilidades humanas por operaciones
automaticas programadas realizadas por una maquina” (Fainholc,
2009). En esta dindmica se carece de tutores y se alcanza una
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dindmica de cambio total del docente que inclusive abandona el rol
de tutor y donde el rol directo del docente en el proceso de ensefian-
za desaparece por sustitucion tecnoldgica.” Ello que constituyen los
“Masivo Open On Line” Courses (MOQOC:s) ya han comenzado a
ser habilitados en los procesos de ensefianza y en las normativas de
la educacion a distancia como en Ecuador que permite que hasta el
15% de los cursos a distancia puedan ser MOOC:s.

Cambios en los costos de los recursos de ensefianza

El costo de los materiales didéacticos y de los diversos recursos
instruccionales bajo el modelo presencial, estaban relativamente
incluidos en el marco de los costos de los servicios bibliotecarios.
En la educacion a distancia se habia establecido como eje del pro-
ceso educativo la produccion de textos propios en papel como guias
didécticas. En la educacion virtual, tal dindmica ha ido cambiando
para incluir una enorme diversidad de modalidades de recursos
didécticos. Mientras algunas instituciones y marcos normativos exi-
gen la produccién de una guia didactica especifica de la asignatura y
que acompaia el sistema de tutoria, en otros casos se tiende a utilizar
libros de texto de mercado o repositorios de recursos de aprendi-
zajes digitales. La tendencia a la producciéon de materiales propios
o comprados permite una articulacién mds coherente y orientada
del aprendizaje. Ello introduce una vieja polémica referida al uso del
texto Gnico que mostraba un modelo educativo centralista. Los es-
quemas mas recientes tienden a sistemas mads abiertos de diversidad

% Véase las diversas experiencias recientes, como la de la Universidad de Stanford: http://
pervys-cienciaytecnologia.blogspot.com/2012/03/1inician-cinco-cursos-gratuitos-en-linea.

html
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de recursos didacticos y apoyo en micro videos junto a herramientas
informaticas de autoaprendizaje con mayor intensidad en el uso de
recursos de la web. La propiedad intelectual es uno de los determi-
nantes en el analisis de los costos de los materiales instruccionales.

Cambios en los costos de lo digital

La logica digital asociada a la microelectronica y la programacion
informatica impacta transformando las dindmicas tradicionales de
la economia de la educacion por la incidencia de esos componentes
tecnoldgicos en la oferta educativa (Freeman y Perez, 1998). La sus-
tentacion de este cambio es derivado de la tendencia a la caida de los
costos informaticos planteado en la Ley de Moore que establece que
cada dieciocho meses se duplica la capacidad de procesamiento de
los ordenadores (chips), mientras que a la vez los costos se mantienen
constantes como resultado de la miniaturizacion de los circuitos y de
la capacidad de incorporar maés circuitos en un tnico chip. Con ello
caen los costos de los equipamientos y se abarata la educacion virtual.
Esta ley verificada pero no sustentada aun teéricamente, abarata la
transmision, el almacenamiento, la produccion y el consumo de con-
tenidos digitales. También los costos de acceso y conectividad en red
caen, gracias a la formulacion de la Ley de Metcalfe, que establece
que el valor de una red es proporcional al cuadrado del nimero de
nodos de esared. A través de esta ley, la expansion delared y el incre-
mento de las conexiones aumentan el valor de Internet y refuerzan
la aplicacion de modalidades digitales de ensefianza en red, en tanto
se abarata el acceso digital individualizado a la informacion para los
consumidores en linea. La Ley refiere a las externalidades positi-
vas de las redes de informacion asociado a la cantidad de usuarios.
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Laférmuladesarrolladase expresaenV:n(n-1)(dondeV esel valor de
Internet y N el nimero de nodos de la red, y nos dice que el valor estd
relacionado a la cantidad y facilidad de acceso y de uso, por lo que el
costo per cépita de los usuarios tiende a caer a medida que aumenta
lared. La utilidad esta dada por la escala de uso que crece por las ex-
ternalidades positivas, lo cual agrega mayor valor y facilita la propia
expansion de los procesos digitales, dado el aumento del consumo
por menores costos.

Laley de Moore y la Ley de Metcalfe se constituyen en determi-
nantes de la caida de los costos tecnolégicos. Ello implica una curva
que impulsa la sustitucion y el ahorro de los costos laborales. Es una
derivacion del propio modelo digital donde “los ordenadores, el
software, los nuevos equipos y sistemas de comunicacién y, en gene-
ral, todas las tecnologias digitales, mejoran, amplifican e incluso, en
algunos casos, sustituyen a la mente humana”. (Vilaseca y Torrent,
2005). La Ley de Moore y de Metcalfe se retroalimentan. La caida
de los costos bajo la Ley de Moore deriva en un aumento del consu-
mo a través del acceso en red, lo cual, dada su retroalimentacién con
la Ley de Metcalfe, abarata ain més el valor de las redes y facilita
su mayor expansion por el aumento de los usuarios. Tal proceso
impulsa el aumento de la oferta y demanda de intangibles en forma
digital como expresion de las nuevas formas de produccion y de con-
sumo en la sociedad capitalista de la informacion en red. Los costos
de la informatica son decrecientes en el largo plazo. Sin embargo hay
una diferencia entre costos fijos y costos variables. Se considera que
la actualizacién de los software es més costosa que los equipamientos,
asi como que el abono mensual a una conectividad de banda ancha
es mayor que el hardware y software asi como el disefio de un sitio
web puede ser menos costoso que su mantenimiento y actualizacion

(Sacco, 2004).
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Cambio en las escalas de la educacion

La escalabilidad de los procesos de ensefianza y aprendizaje es el
impacto mds importante, ya que se cambian los costos marginales
creando economias de escala con costos decrecientes. Ello implica
una modificacién de la funcién econémica tradicional de la educa-
ci6n presencial gracias a la incorporacién de tecnologias digitales, de
software, hardware, conectividad y recursos de aprendizaje.

La educacién virtual, en tanto se basa en un modelo tecnologico
en red y de produccion digital, habilita la existencia de escalas aban-
donando el modelo de costos modular de la educacién presencial y
con ello alterar la relacion de costos, cobertura y calidad que carac-
teriza a la educacion presencial. La educacion virtual y la presencial
se diferencian técnicamente y derivan en distintas escalas y distintos
niveles de equilibrios entre las tres variables referidas a partir de
incorporar tecnologias de comunicacion e informacion digitales.
La educacion presencial es una funcién lineal pero a diferencia, en la
educacion virtual lo digital acta sobre la funcion técnica de produc-
c16n, al cambiar la estructura de insumos con la modificacién del rol
de los docentes, la mayor intensidad de recursos de aprendizaje y el
uso de tecnologias de soft y hard que sustituyen el factor del trabajo
docente tradicional por otros tipos de trabajos en red.

Como referimos, el cambio més importante de las estructuras de
costos, estd asociado a la escala del proceso educativo y ala sustitucién
del trabajo humano directo, que viabiliza tendencia a la configura-
ci6n de megauniversidades y escalas supranacionales, en tanto ellas
permiten estructuras de cobertura con costos unitarios inferiores.

La modalidad virtual, en tanto tiene un acceso en red, su estruc-
tura de costos estd asociada a conectividad, equipamientos, formas
distintas de produccion educativa y de acceso de los consumidores a
los servicios educativos. Tales incorporaciones de insumos facilitan
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la sustitucién de trabajo docente por capital tecnologico y permiten
que la educacion se aproveche de los beneficios de los incrementos
de la productividad. Es esa incorporacion de insumos tecnologicos,
que determina la capacidad de este modelo educativo de beneficiar-
se de los avances de la productividad y el aumento de la intensidad
del uso de las industrias culturales digitales y la mayor eficiencia de
costos.

Esta dindmica fue analizada por Baumol quien verificé que en
tanto la educacién presencial tradicional es una actividad intensiva
en trabajo no se beneficia de los incrementos de la productividad de
los sectores intensivos tecnolégicamente. Ello produce una tenden-
cla a su encarecimiento relativo por el impacto del aumento de los
costos laborales de la educacion presencial en relacion a los costos de
la educacion con componentes tecnologicos digitales.? Tal carac-
teristica marca el funcionamiento de la educacion presencial con
una estructura de precios no asociada a la productividad y con una
tendencia estructural al incremento de los costos por encima de su
productividad real. El modelo de Baumol generado para las activi-
dades culturales presenciales es extensivo a todos los espectaculos
en vivo con alto componente de saberes incluidos y que no pueden
ser automatizados. La educacion tradicional era una expresion muy
clara de esta realidad, que ha propendido a la necesidad de finan-
clamientos externos, fundamentalmente publicos o desgravaciones
impositivas para el sector privado, dados los costos elevados de las
actividades presenciales.

3 Tal realidad no implica que los salarios se ajusten a la productividad, sino que la formula-
ci6n del modelo general de equilibrio de Walras demostré que los salarios tienden a un equili-
brio general, pero sin duda, se producen rezagos en estos ajustes, vinculados a politica ptblica
o presién social y sindical.
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Cambio en los procesos de produccion y en los mercados de
los insumos

La educacion virtual se escapa ademas de las estructuras de costos
nacionales, con lo cual deja construir ecuaciones econémicas con
costos internacionales. Ello por cuanto su estructura productiva
discontinua y fragmentada de los procesos educativos permite
la conformacién de 6ptimos paretianos en el uso de los diversos
componentes del proceso educativo que facilitan la localizacion o
produccion de los segmentos de la produccion en funcién de ven-
tajas competitivas y de las diferencias de costos relativos a escala
internacional. Los componentes bésicos de la educacion virtual como
los tutores, profesores, asesores, materiales instruccionales, canales
de transmisién, derechos de autor o estructuras laborales, etc. se
pueden localizar diferenciadamente a escala internacional en funcién
de las diferencias de costos de los paises.

Cambios en los costos de traslado

La reduccién de los costos contribuye en un aumento de las deman-
das por este tipo de educacion. Entre ellas podemos referir el ahorro
de los gastos y tiempos de desplazamiento, asi como de los costos de
conectividad y de equipamientos que se transfieren a los participan-
tes. En nuestras ciudades, al igual que en las dreas rurales, los costos
de traslado estdn aumentando sensiblemente en las tGltimas décadas.*
El proceso de ensefanza en la residencia de los participantes redu-
ce los costos de traslado, al tiempo que deriva a los estudiantes los

* Un estudio para la ciudad de México muestra los flujos y los tiempos de traslado y sus
implicancias en los costos (Rodriguez Lara, y otros, 2010).
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costos de equipamiento y conectividad. La flexibilidad del sistema
también actuia en relacion a los costos de oportunidad al permitir
el ajuste de esos costos a los tiempos neutros de los estudiantes lo
cual permite que éstos no pierdan sus posibilidades de estudiar y
no tengan costos de oportunidad, sino que realicen los estudios en
sus horarios libres. Con ello se facilita el acceso de las personas que
trabajan o alejadas de los centros de estudio. Se calcula que las per-
sonas tienen normalmente 14 horas semanales de tiempos neutros
de traslado.’

La flexibilidad como mecanismo
de reduccion de costos de oportunidad

La flexibilidad de los sistemas de educacién virtual es muy diversa
y esta asociada a las caracteristicas mismas del modelo educativo.
Noes s6louna variable pedagogica, sino que tiene una fuerte inciden-
cia en los costos de oportunidad y en los costos directos e indirectos
para los participantes. La definiciéon entre un modelo sincronico o
asincronico, o con actividades presenciales fijas, es un componente
determinante en el analisis de la oferta y la demanda, en la calidad
y en los costos de los servicios educativos. La tendencia a la terceri-
zaci6n de los servicios e insumos educativos en funcién de eficiencia
de costos y de gestién en la educaciéon virtual se torna més viable, en
tanto el fraccionamiento técnico permite diversidad de modalidades
pedagogicas, de modelos de simulacion, de aprendizajes no lineales

% Conferencia del Rector del TEC de Monterrey en Bogota en el Ministerio de Educacion,
refiriéndose al proyecto de que los cursos tengan apoyo de IPOD con las clases —conferencias-
grabadas de los docentes.
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a través de hipermedios para dar cabida a la diferenciacion discipli-
naria y 6ptimos de costos locales e internacionales.

Dentro de las tendencias a la produccién tanto sincrénica como
asincrénica es de destacar la automatizaciéon de los procesos de en-
seflanza, que como muestran los programas experimentales va a
implicar la desaparicién del tutor y del docente directo por un trabajo
docente previo en la preparacion de los ambientes educativos, en un
aumento de los costos administrativos y de programacion, asi como
un cambio en la légica del proceso educativo que se focaliza en la
preparacion de los materiales, la planificacion de los cursos, la pre-
paracion de los sistemas de evaluacion automatizados, la filmacién
de clases o conferencias,etcétera. En este caso, méas que un abarata-
miento de los costos, implica un cambio en el rol de los docentes y
una capacidad de mayores escalas.
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Tendencias y transformaciones en el
financiamiento de la educacién superior

Hemos analizado, cémo se esta comenzando a observar, mas alld de
los contextos diferenciados de limitaciones en el gasto publico y pri-
vado en educacién superior, un aumento de los costos, una caida de
los retornos profesionales y el impulso al aumento de la matricula a
distancia o la incorporacion de tecnologias de laboratorio o de recur-
sos de aprendizaje en las aulas. Estas tendencias van a confluir con
algunas nuevas dinamicas que se estaban gestando en el financia-
miento universitario.

Mis alla de la orientacién politica e ideologica de los gobiernos en
la region, se aprecia que en la fase del auge se han ido introduciendo
algunos cambios en los mecanismos tradicionales de financiamiento
alaeducacién superior, tanto en lo referido al financiamiento del sec-
tor publico, como del sector privado. Tales modificaciones son leves,
en tanto no se han alterado las formas dominantes del financiamiento,
pero muestran nuevas tendencias que comienzan a diferenciar los es-
cenarios econémicos y financieros tradicionales entre los gobiernos,
los mercados y las universidades publicas y privadas.

En el escenario que se gesta, se aprecian cambios del modelo
simple binario o dual de financiamiento que caracterizo a la region,
dado por la gratuidad en los estudios de grado bajo financiamiento
estructuradomediantetransferencias publicas yaccesodemercadoen
el posgrado en el sector publico, junto a un acceso privado bajo
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matricula de mercado sin subsidios directos publicos tanto en el grado
como en el posgrado.

Este cambio que analizaremos del patron tradicional se constata
con una diversidad de situaciones y de intensidades por paises. Las
mutaciones han caminado en los siguientes ejes conceptuales:

Desde financiamientos no diferenciados
a financiamiento selectivos

Se esta introduciendo en distinta intensidad una politica ptblica que
promueve el pasaje desde los modelos de financiamientos tradicio-
nales indiferenciados e inerciales tipo bolsa asociados a la cantidad
de estudiantes a modelos de financiamiento con més componentes de
calidad y/o de equidad a través de férmulas mds complejas de asig-
nacion. Estas tienen una alta diversidad y pueden incluir variables de
cobertura, pertinencia, calidad, equidad, origen social o geografico,
eficiencias de titulacion, investigacion, etc. También pueden incluir
coeficientes de correccion que otorguen financiamientos adicionales
o mejorados segln carreras o campos especificos del conocimiento
que se quiera expandir. Esta selectividad en general tiende a fo-
calizarse en los financiamientos de los estudios de grado, aunque
también se da en el posgrado. Se diferencian por un enfoque mds
centrado en la equidad o en la calidad y no meramente en la cantidad
de estudiantes como han sido las formas tradicionales de asignacion
de recursos. Algunas formas de selectividad en el financiamiento
se asoclan a las acreditaciones. En el caso de Ecuador, no sélo existe
una férmula, sino que ellas tienen factores correctivos asociados a la
tipologia de instituciones, que es a su vez resultado de los procesos
de evaluacién y acreditacion.
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Desde un enfoque centrado en la equidad a un enfoque en la
meritocracia

Este tipo de politica publica de financiamiento promueve el pasaje
desde modelos centrados exclusivamente en la matricula a modelos
que se centran en la calidad, y en tal sentido desarrollan esquemas de
asignaciones de recursos con indicadores de resultados asociados a
la calidad de los procesos. En Ecuador para el 2012, la escala de
presupuesto anual en las universidades “D” era 1,478 délares por
estudiante; para las “C”, de $1,792; para las “B”, $1,917, y para las
“A”, $2,941. Era parte de una politica de ajuste y modificacién de
las asignaciones graduales que alcanzo el 100% de los objetivos para
el afo 2017. Hoy esta en analisis de cambio.

Esto modelos se desarrolla en forma mds pura a nivel de los
posgrados, tal como se da en Brasil y México asociados a la cate-
goria del posgrado o a los indicadores en el Padron de Excelencia
respectivamente.

Desde modelos estatales a modelos publicos

Se aprecia en este escenario varias tendencias. Durante la fase
expansiva de los recursos, hubo un aumento del financiamiento a
las universidades estatales, pero también un relativa apertura a in-
cluir recursos atados a resultados al sector privado. Mds alla de las
transferencias institucionalizadas existentes en Nicaragua, Chile y
Ecuador, asociadas a las universidades sin fines de lucro preexis-
tentes a los momentos de cambio de las normas de esos paises, en
los ltimos afos ha habido un aumento generalizado de recursos
a las instituciones privadas, fundamentalmente centrados en la in-
vestigacion y en becas, a través de procesos concursables o atados a
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resultados. El financiamiento a la investigacion de quienes traba-
jan en universidades privadas a tenido destaque en Brasil, México,
Colombia, Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay entre otros pai-
ses. El sistema de financiamiento en la mayoria de los casos es a
los investigadores y no a las instituciones. En muchos casos se
realizaron transferencias a través de la exoneracion de impuestos
a cambio de becas (Brasil y Costa Rica). En algunos casos se su-
primieron las exoneraciones a cambio de inversiones que habian
habilitado normas anteriores (Perd). Estos contextos han sido muy
puntuales y escasos. Ello tienden a promover un paradigma nue-
vo caracterizado por un pasaje desde un financiamiento exclusivo
a las instituciones estatales hacia modelos de financiamiento que
mas alla de la figura juridica de la institucién, incluyen en diversa
proporcion y en régimen de relativa igualdad de competencia, a las
instituciones privadas. El programa Ser Pilo de Colombia es uno de
ellos con fuertes polémicas.

Desde modelos colectivos no individualizados
de financiamiento a sistemas individualizados

Se estd produciendo una relativa evolucién desde financiamientos
a las instituciones a financiamientos especificos, a estudiantes e
investigadores fundamentalmente, que se centra en sus caracteris-
ticas y/o en sus resultados. Ellos son fuertemente diferenciados. En
Uruguay, por ejemplo, hay 22 lineas de programas de becas estu-
diantiles, mas alla de la existencia de gratuidad en el acceso publico
a la educacién superior. Los resultados de aprendizaje estan alta-
mente correlacionados a los programas y a las becas. La asociacion
del financiamiento a resultados del aprendizaje (notas o cantidad de
cursos que se puede tomar, procedencia geografica, origen social,
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religion, condicién econémica, carrera donde estudia o nivel del es-
tudio), se estructuran al interior de los mecanismos selectivos, en los
criterios de pérdida de los subsidios o de la gratuidad o directamente
asociados a los resultados de los aprendizajes. El financiamiento a
través de becas manifiesta un crecimiento importante, y de hecho
constituye un complemento o una diferenciacién de la gratuidad,
estableciendo subsidios diferenciadas a los estudiantes. En algu-
nos casos son becas por sector de ingreso y en otras las becas son
adicionales y estdn asociadas a resultados de aprendizaje, mante-
nimiento de promedio de notas fundamentalmente. Constituye
un financiamiento diferenciado o compensado. Mds destacado es
el financiamiento directo a los investigadores asociados a sus resulta-
dos de investigacion. Este escenario diferenciado, aun siendo bolsas
especificas para distribucion de recursos por parte de las institucio-
nes, establece financiamientos diferenciados para las personas y sus
situaciones especificas diferentes (investigador, productos, origen
social, raza, resultados de la enseflanza). En muchos casos, las con-
diciones no se asocian al financiamiento basico, sino a las becas o
subsidios complementarios que se pierden al no cumplirse un con-
junto de requisitos sociales y académicos.

| 123






Crisis y ajustes diferenciados en el
financiamiento publico

En los noventa se produjeron ajustes en los presupuestos publicos
que derivaron en una expansion de la educacion privada y limi-
taciones al crecimiento publico. Este continué creciendo pero no
acompaf6 con igual intensidad toda la expansion de la demanda
que fue superior y que paso a ser cubierta por el sector privado dado
el mantenimiento de la gratuidad y los ajustes cuantitativos a la can-
tidad de estudiantes. En aquella época, los ajustes presupuestarios
a la baja, tanto en términos nominales como reales, fueron escasos.
La situacién dominante fue que los presupuestos publicos se man-
tuvieron en términos reales o que crecieron en términos vegetativos,
y no cubrieron, en régimen de gratuidad o subsidio, la demanda
adicional que ingresaba en los mercados universitarios.

Desde los 2000, no ha habido una caida de significativa general
de los recursos gubernamentales a la educacion superior, sino que
éstos han aumentado con intensidad y han permitido facilitar el
aumento de la matricula publica. Sin embargo, desde mediados de
la actual década han vuelto a presentarse problemas de recursos
y el financiamiento no crece en igual intensidad. En algunos ca-
sos como Venezuela y en menor intensidad Ecuador, ha sido mas
agudo. Ademas hay ajustes tanto de tipo real u nominal variando
en los distintos paises. El crecimiento de la inflacion en Venezue-
la, Brasil y Argentina es uno de los ajustes tradicionales en curso
que estd implicando caida de los salarios reales y de los recursos
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de las universidades publicas. En otros paises, como Colombia y
Meéxico, hay reducciones nominales de las transferencias a las uni-
versidades publicas. En Brasil hay una caida de las transferencias
que se realizaban a las instituciones privadas junto con ajustes rea-
les via inflaci6n para las instituciones publicas. En México se estan
reduciendo los recursos en términos nominales y se estd buscando
transferir las obligaciones a los Estados. En Ecuador, los recursos a las
universidades estan indexados a los impuestos a la renta, al impuesto
al valor agregado y a los ingresos petroleros, por lo que al caerse esos
ingresos se produce un ajuste automatico de las transferencias a las
universidades en términos nominales.

En un primero momento hubo una retracciéon més general de
los recursos proveniente del sector externo, y la transferencia de esos
impactos se dio tanto en el frente fiscal publico como en los ingresos
familiares, por lo que algunos ajustes se estan produciendo tanto en
el sector publico como en el sector privado. En el actual contexto, la
region estd retomando su crecimiento pero a tasas inferiores a los de
la década del 2000 y al mismo tiempo en un contexto tanto politico
como universitario diferenciado. Se aprecia con mds intensidad un
decrecimiento del crecimiento de la matricula como se ha analiza-
do y que requiere concebir nuevas fuentes de recursos financieros
genuinos. Es una realidad es curso que no permite visualizar un es-
cenario claro regional de las dinamicas que se estan construyendo.
Sin embargo, cabe plantear algunas hipotesis.

Flexibilizacion de las exigencias de acceso
a los sectores publicos y privados

Caida de la matricula, al menos en el sector privado, por la via de
elasticidad de los precios en un contexto de aumento del desempleo
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y caida de los ingresos familiares, la cual pudiera llevar a un aumen-
to de la presién por un mayor acceso al sector pablico. Tal dinamica
pudiera derivar en una relativa flexibilizacion de las restricciones y
limitaciones de calidad tanto en el sector publico como en el sector
privado. Cohortes mds numerosas y flexibilizacion de los procesos
de apertura de nuevos cursos seran una de las primeras derivaciones.

Aumento de la concentracion del sector privado con
tendencia a mayores ofertas a distancia

A medida que aument6 la competencia y que se introdujeron
controles de calidad, se produjo un aumento de la escala de las ins-
tituciones privadas y un mayor nivel de profesionalizacién en su
gestion. En el sector privado, se produjeron ajustes en maltiples
instituciones incapacitadas de continuar funcionando con los ma-
yores costos por la regulacion y con menores cohortes y estudiantes.
La crisis de las microuniversidades se aprecio6 especialmente en Pa-
raguay, Bolivia, Ecuador, Costa Rica, asi como especialmente en
Meéxico, y derivo en procesos de cierre o de fusion de instituciones
de educacion superior. Enlos mercados donde se admiten logicas for
profit como Costa Rica, México y Brasil entre otros, se asiste a ma-
yores fusiones y concentraciones. En este contexto de competencias
y de aumento de costos, en casi todos los paises se presencia un au-
mento de la oferta a distancia, con ingreso de proveedores externos
ode procesos de tercerizacion académico de la oferta a distancia para
socializar los costos y tener mayores escalas con menores precios
de oferta.
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Redistribucion de los recursos pablicos

En algunos paises como Chile en proceso de instauracion de la gra-
tuidad, los recursos se estarian redistribuyendo para cubrir la nueva
situaciéon. En los casos donde se puedan llevar adelante ajustes de
calidad u ofertas ptblicas altamente diferenciadas en costos, se apre-
clara un aumento de la cobertura con menos costos por alumno.
Es posible suponer que continuaran diferenciandose las universida-
des tanto pablicas como privadas y funcionando con estructuras de
costos por alumnos diferenciadas. Ello creara tensiones en relacion a
los estandares de calidad y el reconocimiento de tipologias universi-
tarias. Tal dinamica derivara en discusiones sobre la diferenciacion
de las transferencias por alumnos. En este contexto, la discusion so-
bre las transferencias fiscales a la educacién privada serd objeto de
discusion en Ecuador y en Chile. En Chile habra menos recursos al
sector privado. En Ecuador, el ajuste estd en resolucion en relacion a
un ajuste igual o diferenciado al sector publico y privado. Es logico
pensar ajustes en el sector de posgrados privados en lo referidos a los
financiamientos publicos.

Enlos demas paises es suponible que se continuaran produciendo
ajustes en los fondos concursables de investigacion (Argentina, Mé-
xico, Uruguay y Colombia) y en las becas (Republica Dominicana,
Brasil y Colombia donde el programa Ser Pilo reducird su incidencia
en el financiamiento, con impacto en las universidades privadas. El
sector de posgrado sera un sector afectado en las transferencias, que
pasard a ser mas autofinanciado, como ya es en casi toda la region.
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Conclusiones y recomendaciones

El financiamiento de la educacion superior publica en América
Latina y el incremento de los ingresos de las familias han aumen-
tado significativamente desde los afios 2000 permitiendo que la
educacion superior en general tenga importantes tasas de creci-
miento que han permitido alcanzar tasas elevadas de cobertura.
Como resultado de ello se aprecia una dinamica de incremento
de la oferta profesional que plantea tendencias a la reduccion de
los retornos y los salarios. Se deben establecer mecanismos para
permitir la continuacién del crecimiento del financiamiento pu-
blico y privado, y a la vez crear mecanismos que no desestimulen
la realizacion de los estudios por las personas.

El financiamiento a la investigaciéon no se ha incrementado en igual
proporcion y se deben formular politicas que permitan alcanzar el
1% del PIB dedicado a la investigacion. Los Estados deben au-
mentar los recursos ptblicos e impulsar politicas que favorezcan
la inversion privada en la investigacion mediante sistemas de des-
gravaciones tributarias. La investigacion bésica y especialmente la
aplicada son resultado de fuertes politicas de alianzas entre el mer-
cado, el estado y la academia y la experiencia internacional muestra
la fuerte asociacién a mecanismos de incentivos y desgravaciones
impositivas. La debilidad de la investigacion universitaria tiene
como una de sus bases, la estrechez del financiamiento.

La educacion superior en la region muestra fuertes desigualdades e
inequidades sociales en el acceso, proceso y egreso, de los sectores
de menores ingresos, y que se expresa en bajos niveles de cober-
tura. Ello requiere politicas de financiamiento mas focalizadas para
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encontrar soluciones y compensar tales situaciones. Ha habido un
aumento de la gratuidad en el acceso y el crecimiento de politicas de
becas estudiantiles, pero se requieren politicas con mayor intensidad
que permitan mayor equidad en el acceso a la educacién superior.
Se constata un decrecimiento de la tasas de expansion de la ma-
triculaen los ultimos afios como resultado del relativo agotamiento
de la cobertura en los sectores de mayores ingresos, problemas de
empleabilidad, costos crecientes y tasas de retornos decrecientes,
lo cual obliga a idear mecanismos que contribuyan a mantener las
tasas de crecimiento histéricas y el acceso de los sectores margina-
dos. El avance de la region requiere mayores niveles de cobertura
y de egresos de profesionales y técnicos especializados. En tal sen-
tido, se requiere desarrollar politicas de financiamiento tanto para
el acceso al sector publico como al sector privado.

Hay una tendencia estructural del aumento de los costos educati-
vos por la via de las exigencias de los sistemas de aseguramiento de
la calidad y de los requerimientos educativos que implica el ingreso
de sectores de menos recursos, y que requiere especiales atenciones
individuales y politicas de compensacion financiera proactivas.
La educacién virtual con calidad estéd creciendo en la region y se
constituye en uno de los mecanismos para favorecer el incremento
del acceso de sectores con situaciones especiales laborales o socia-
les y con menores costos por estudiantes. Constituye un sector con
escasa regulacion de sus procesos de trabajo y que debe integrarse
alas dindmicas de los marcos de regulacion salarial al interior de las
instituciones, impulsando dindmicas que facilitan su funciona-
miento como cuerpos académicos integrados.

Se constata que las instituciones publicas presentan complejas di-
ficultades de diversificacion financiera, por lo que el aumento de
su matricula requiere concebir el caricter estructural permanente
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de los recursos publicos y buscar mecanismos y fuentes que den
estabilidad a los recursos.

El acceso en condiciones no aranceladas ha ido aumentando en la
region en los tltimos dos quinquenios con nuevos marcos norma-
tivos en varios paises, lo cual plantea nuevas demandas financieras,
en un contexto donde el crecimiento de los recursos fiscales a la
educacion superior se ha ralentizado o incluso han caido en varios
paises de la region. Gracias a estos cambios, se ha producido parte
del aumento de la cobertura. No siempre, sin embargo, la gra-
tuidad beneficia a los sectores de menores ingresos. No obstante,
es de destacar que este acceso gratuito es solo en el corto plazo, ya
que las rentas profesionales tienen elevadas tasas de tributacién en
los diversos paises. La estructura de tributacion a las rentas pro-
fesionales hace que el acceso gratuito termine siendo devuelto en
forma diferida a través de la tributacion a las rentas profesionales.
Deben explorarse nuevos mecanismos para asegurar el financia-
miento publico, y, en tal sentido, es pertinente asociar los retornos
de los profesionales y los ingresos tributarios que generan a los
Estados, dentro del concierto de las fuentes de recursos financie-
ros destinados al financiamiento universitario.

10.Elacceso de personas de los mismos niveles sociales a una dindmica

de educacion tanto gratuita como arancelada crea tasas de retor-
nos altamente diferenciados que deben ser compensadas en las
estructuras de impuestos a las rentas en el marco de politicas que
propendan a la equidad. La caida de los retornos profesionales
se constituye en un escenario creciente en los diversos mercados
que obliga a pensar en nuevos escenarios de las politicas publicas,
entre los cuales la fijacién de salarios minimos profesionales.

11.La educacion es una inversién que realizan las personas y como

tal debe ser tratada en términos tributarios promoviendo desgra-
vaclones para quienes inviertan en educacion.
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