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® Resumen. Colombia ha sufrido en los tltimos veinticinco afios un acelerado y

contradictorio proceso de transformaciones economicas, sociales y
politicas; dentro de éstas se destacan las ocurridas en el sistema educativo. Las tasas de
escolaridad han crecido vertiginosamente y la educacién superior no ha sido ajena a di-
cho aumento. Este articulo pretende presentar un diagnostico de la evolucion del sis-
tema universitario colombiano durante el periodo mencionado, destacando coémo el
pais esta dedicando grandes cantidades de recursos en este nivel de la educacion pero
sin que exista una clara definicion de politicas de desarrollo, lo cual ha conducido a un
crecimiento cadtico del sector. Esto ha llevado a que los resultados obtenidos no sean los
més adecuados en términos de calidad o de satisfaccion de las necesidades del pais, ya
sean éstas culturales, econOmicas o técnicas. A partir de este marco general se plantea
una serie de propuestas que puede llevar a modificar, al menos en parte, la situaciéon
actual de la educacion superior colombiana.

Expansion and Growth of the Colombian Higher Education: A Fair of
Nlusions.

® Abstract. During the last twenty five years Colombia has gone through an acelera-

ted and contradictory process of social, economic and political trans-
formations; among them, those related to the educational system are prominent. The
scholarity rate has grown very quickly and higher education has a good stake of it. This
article tries to presente a diagnosis of the evolution of the colombian universities system
during the period already mentioned. It emphasizes the large amount of resources devo-
ted to this level of education without any definition of development policies, resulting
in the caotic growth of this sector. That situation has produced results which are not
adequate in terms of quality or real needs (cultural, economical or thechnical) of the
country. In the context of this general framework we find some proposals which could
modify, at least partially, the presente state of the colombian higher education.



INTRODUCCION

La situacién actual de la Universidad, y en general del sistema de educa-
cibn superior, aparece a primera vista con caracteristicas paradojicas. Por un
lado, es evidente el crecimiento extraordinario que ha tenido la educaciéon
superior, asi cpmo el aumento de los recursos que el pais dedica a ellos. Pero
por otra parte, no puede ocultarse el caos que presenta, la ausencia de poli-
ticas claras de desarrollo, y lo que es peor, la tendencia a convertirse en un
mercado persa, determinado en buena parte por un mercado privado que no
parece producir resultados adecuados en términos de calidad o de satisfac-
cion de las necesidades reales del pais ya sean culturales, economicas o téc-
nicas.

Para contribuir a la discusion de este problema fundamental, el Centro
de Estudios de la Realidad Colombiana —CEREC— ha elaborado el presente
documento con el que se pretende, de un modo aun provisional y abierto a
la discusibn, ofrecer algunas lineas de andlisis y algunas perspectivas.

I. LA UNIVERSIDAD EN EXPANSION

Dentro del acelerado y contradictorio proceso de modernizacién eco-
noémica, social y politica que ha experimentado el pais durante los Gltimos
veinticinco afios se destacan las rapidas transformaciones del sistema educativo.
La tasa de escolaridad de la poblacion en edad de asistir a la escuela primaria,
que apenas superaba el 500/o en 1964, se acerca ya al 909/o; en el bachillera-
to el crecimiento fue atm mas dramatico, pues se pasoé de tasas de escolari-
dad del 149/o al 389/o en algo menos de veinticinco afios. Mientras tanto, el
namero de estudiantes inscritos en el sistema de educacion superior pasé de
unos 25.000 estudiantes a 350.000 entre 1960 y 1983. Estas transformacio-
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nes se reflejan en la composicion cambiante de la fuerza de trabajo, en la que
puede advertirse que las generaciones mas jovenes tienen unos niveles edu-
cativos mucho mas elevados que los de sus padres. Asf, mientras en el grupo
de edad de 45 a 49 anos el 29/o tuvieron alguna educaciéon universitaria y el
18.29/0 tuvieron educacion secundaria, en las personas de 20 a 24 afos las
tasas correspondientes son del 99/o y-del 53.60/0 respectivamente. En las
ciudades practicamente la totalidad de la poblacion en edad escolar ingresa
a la primaria, aunque todavia un 409/o no concluye los estudios. En rigor
el problema de la retencion se ha vuelto mas importante que el del cubri-
miento y el hecho de que esto ocurra simultaneamente con una disminucion
del nimero de nifos, por efecto de la reduccion en las tasas de fertilidad, ha-
ce que no sea previsible la necesidad de incrementar los cupos en la educa-
cion primaria en forma muy acelerada. En el bachillerato la situacion hace
prever todavia unos afios de presion por el crecimiento del nimero total de
estudiantes, en la medida en que aumenten la retenciéon en la escuela pri-
maria y en el bachillerato, pero ain en este caso la presion por un crecimien-
to meramente cuantitativo de ella se hara cada vez mas d¢bil.

Lo anterior no debe dejar de lado la inexistencia de profundas inequi-
dades en el acceso a la educacion primaria y secundaria. En general, la aten-
cién al sector rural es extraordinariamente deficiente y la combinacion de
factores que caracterizan la educacién para este sector hace que practica-
mente el grueso de la poblacion rural quede excluida de toda posibilidad
de acceso al sistema universitario. El nimero de estudiantes rurales que
terminan la primaria es muy reducido y muy pocos de estos tienen la posi-
bilidad de continuar estudios de bachillerato, dada la localizacion de los
colegios de bachillerato en centros urbanos de alguna magnitud. Esto quiere
decir que, en el corto y mediano plazo, al menos la tercera parte de la pobla-
cién nacional continuara excluida del sistema de educacién superior: el sis-
tema educativo no esta disefiado para ofrecer a la poblaciéon campesina mas
que una minima y bdsica educaciéon primaria.

Por otra parte, la educacion secundaria ha ido sufriendo una progresi-
va diferenciacion interna. Aproximadamente el 430/o de los estudiantes
asisten a colegios privados. Aunque no existen cifras globales que muestren
la relacion entre el tipo de colegio y el acceso a la universidad, dos indica-
dores senalan que el sistema esta discriminado contra las personas prove-
nientes de los colegios oficiales, o sea contra aquellas pertenecientes a sec-
tores o clases sociales de bajos ingresos. Por un lado, las pruebas de Estado
del Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacion Superior -ICFES-
muestran resultados claramente mas favorables para los estudiantes prove-
nientes de los colegios privados. Solo unos pocos colegios publicos, de cali-
dad tradicionalmente reconocida, alcanzan a colocarse en unos niveles in-
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termedios, mientras que una gran cantidad obtienen resultados deplorables.
Por otra parte, en aquellas universidades donde hay una fuerte competencia
por cupos (las universidades publicas de mayor calidad y diversificacion) el
acceso a las carreras mas deseadas (Medicina, Arquitectura, Ingenieria, etc.)
lo logran en proporcion mucho mas elevada los estudiantes provenientes de
colegios privados, y esto a pesar de que un buen sector de los bachilleres de
los colegios privados de mayor calidad no se presenta, por razones sociales, a
las universidades publicas. Esto indica que la calidad de la educacién que esta
ofreciendo el Estado colombiano en el nivel secundario no da a sus alumnos
la posibilidad de competir equitativamente con los del sector privado para el
acceso a la universidad y en especial a las carreras de mayor demanda. De es-
te modo, desde el bachillerato se consolida un mecanismo de segregacion
social que favorece el acceso a las carreras de mayor perspectlva profesmnal
y con mejores oportunidades de ascenso social y economico a qu1enes pro-
vienen de familias colocadas ya en un lugar alto de la escuela econémica y
social.

II. LA FRAGMENTACION DEL SISTEMA UNIVERSITARIO

El mismo fendémeno se revela en forma ampliada en la estructura del
sistema de educacion superior. En efecto, los 350.000 estudiantes actuales
asisten a instituciones de muy diversas caracteristicas. Para efectos analiti-
cos, y en forma simplificadora, puede plantearse la existencia de cuatro ti-
pos de universidad.

1. Las universidades puablicas de mayor tradicion, caracterizadas por el
ofrecimiento de una amplia variedad de programas, la existencia de
planes de postgrado, la presencia de una alta proporcion de profesores de
tiempo completo, la dedicacion de una porcion sustancial del esfuerzo de
los docentes a la investigacion y la existencia de dotaciones minimas razo-
nables de laboratorio y biblioteca. Tipicos ejemplos de estas universidades
son la Universidad Nacional de Colombia y universidades regionales como
la Universidad de Antioquia, Universidad del Valle y la Universidad Indus-
trial de Santander.

2. Las universidades publicas marginales, creadas alrededor de progra-

mas de poco costo (Derecho, Educacién, Economia, etc.), con pocos
programas, sin postgrado, con escasa o nula actividad investigativa, una pro-
porcion menor de profesores de tiempo completo y dotaciones insuficientes.
Adicionalmente, la proporcion de docentes con titulos académicos de post-
grado es muy baja. Estas universidades tienden a seguir los patrones organi-
zativos de las universidades del primer grupo, sobre todo por la presién para
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la ampliacion de programas, la expansion del profesorado de tiempo com-
pleto, etc., y entre ambos grupos se puede senalar una clara gama de con-
tinuidad.

3. Las universidades privadas con multiples programas y postgrados, y

una proporcion intermedia de docentes de tiempo cempleto y de

dedicacion a la investigacién. Ejemplos tipicos son la Universidad de los

Andes, Pontificia Universidad Javeriana, Colegio Mayor Nuestra Sefiora del
Rosario, etc.

4. Las instituciones privadas con pocos programas, usualmente de bajo

costo, con mucha frecuencia nocturnos, con un minimo de profe-

sores de tiempo completo. Buena parte de los programas de menor dura-

cion (nivel técnico o tecnologico) han sido desarrollados por este tipo de
instituciones. .

Mirando el conjunto del sistema educativo superior, su crecimiento,
como ya se sefald, ha sido muy acelerado. En efecto, entre 1973 a 1978
la matricula creci6 al 1590 anual, y entre 1978 y 1983 a una tasa menor
pero todavia notable del 6.50/0 anual. Sin embargo, un analisis mas de
cerca que las tasas de crecimiento del sector publico fueron siempre infe-
riores al sector privado, y sobre todo que a partir de 1978 el sistema uni-
versitario publico apenas se expande al ritmo de crecimiento de la pobla-
cion en edad universitaria: en efecto la tasa de crecimiento entre este ano
y 1983 fue apenas del 3.19/0 cuando habia sido del 14.39/o en el quin-
quenio anterior; las tasas correspondientes en el sector privado fueron del
16 9/o para 1973 -1978 y del 10.10/0 para 1978 y 1983. Esto ha hecho
que sobre todo en los Gltimos afios la proporcion de estudiantes en el sec-
tor publico haya venido decreciendo acelerando una tendencia que ya se
manifestaba desde la década de 1950. En efecto, en 1950 el 729/o de los
estudiantes universitarios asistian a instituciones publicas, cifra que para
1973 se habia reducido al 509/0 y para 1983 al 379/o. Aunque es dificil
procesar informacion historica sobre esto, es evidente que buena parte del
crecimiento acelerado de los ultimos afios ha sido hecho por la expansion
de modalidades inferiores y complementarias del sistema educativo. En
efecto, la proporcion de estudiantes diurnos se redujo entre 1973 y 1983
del 759/o al 639/o; en el sector privado la proporcion de estudiantes diurno
alcanzaba apenas el 520/o para este Ultimo afio. Aunque ain no sea cuan-
titativamente muy importante (pues cuenta con unos 30.000 estudiantes) la
modalidad de educacion intermedia profesional, surgida en el Gltimo dece-
nio, esta casi en forma total en manos del sector privado, el cual representa
el 919/o de toda la matricula en este sector.

Rev. Lecturas de Economia 258 Medellin, Enero - Abril de 1985



Por otro lado, en el sector publico las instituciones de mayor nivel han
crecido en forma mas lenta y buena parte del crecimiento en los Gltimos
anos proviene de nuevas instituciones y de modalidades de educacion noctur-
na y a distancia. Entre 1977 y 1983, cuando el sector publico creci6é en un
199/o, la matricula agregada de las universidades Nacional, Antioquia, Valle
e Industrial de Santander disminuy6 en términos absolutos.

Si tratamos de mirar, pese a la complejidad de las relaciones, el proceso
ocurrido en relaciéon a las areas de conocimiento, encontramos nuevas indi-
caciones de que el tipo de crecimiento de la educacion superior ha sido en
buena parte orientado a una respuesta facil a la amplia demanda social por
un titulo profesional.

El siguiente cuadro presenta el nimero de cupos totales nuevos existen-
tes en la universidad en 1983 en comparaciéon con 1973, por area académica:

Universidades Universidades

Area publicas privadas
Agronomia, Veterinaria y afines 4042 798
Bellas Artes 827 5405
Ciencias de la Educacion 21917 15647
Ciencias de la Salud 7041 17416
Ciencias Sociales, Derecho y afines 5139 20849
Economia, Administracion y Afines 17287 61237
Humanidades y Religion 431 90
Ingenieria, Arquitectura y afines 20254 30695
Matematicas y Ciencias Naturales 2044 894
TOTAL 78802 152962

Aunque en el pais no existen estudios suficientemente confiables sobre
necesidades de formacion profesional, a primera vista se ven las anomalias
que han resultado de dejar la expansion de la educacion al resultado de un
juego de mercado relativamente imperfecto. En efecto, la elevadisima crea-
cién de cupos en ciertas areas ha generado una saturacion profesional contra
la que clama periédicamente, desde comienzos de la década de 1970, el
ICFES sin que haya sido posible la creacion de mecanismos que contribuyan
realmente a orientar el tipo de crecimiento de la educacion superior.
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Tampoco la creacion de cupos refleja una respuesta a la preferencia de
los bachilleres, pues algunas de las areas que crecen menos son precisamente
aquellas en las que quiere ingresar un namero mayor de aspirantes. De acuer-
do con los analisis del ICFES, el mayor desajuste entre el nimero de solicitu-
des y el nimero de cupos se presenta en el area de salud (4.77 solicitudes
por cupo) y siguen en un orden Agronomia (3.35 solicitudes por cupo) y
Matematicas y Ciencias Naturales (3.14 solicitudes por cupo). Esto tiende
a sugerir que en buena parte el crecimiento de la educacibén se ha orientado
a determinadas areas por razones de oferta: dado que los aspirantes acaban
transandose por cualquier carrera siempre que entren a la universidad, se
abren aquellas que representan menores costos (Ciencias Sociales, Econo-
mia, Ciencias de la Educacién). Se salen algo de este modelo de los creci-
mientos de cupos en Salud e Ingenieria, pero una mirada mas detenida re-
vela que el crecimiento en Ingenieria y Afines se ha dado esencialmente en
las carreras de corta duracion, probablemente del tipo de programacion de
computadores, dibujo industrial, etc., mientras que en Medicina se da el caso
de un desajuste de tal magnitud entre la demanda de los bachilleres y la po-
sibilidad de absorcion del sector tradicional que ha permitido la creacion de
un numero muy elevado de nuevas facultades de Medicina. Pero en general,
no puede postularse que la evolucion reciente corresponda de alguna mane-
ra a las necesidades de desarrollo econdomico, técnico o cultural del pais, o
a un mecanismo de mercado relativamente eficaz en su operacion.

Retomando los elementos sefialados en las consideraciones anteriores,
puede concluirse que el crecimiento de la educacién, aunque acelerado, se
ha dado en forma anarquica y que no responde a lo que debe ser la educa-
cion superior en el paifs. Lo que ha ocurrido es entonces que ante una de-
manda por educacion superior practicamente ilimitada, la universidad ha
sido incapaz de ofrecer los cupos que requiere el pais desde el punto de
vista de su desarrollo o, sobre todo, desde el punto de vista de las demandas
de una poblacion de clase media que alcanzo un elevado grado de escolari-
dad en el bachillerato y que, por razones culturales y politicas, le asigna un
elevado valor al acceso a la educacion superior. Por un lado, los valores so-
ciales del pais confieren un peso muy alto a la posesion de un titulo univer-
sitario; por otra parte, en el contexto econémico de los afios 1939 a 1960
el titulo universitario constituia un mecanismo de ascenso economico y
social relativamente seguro, siendo entonces uno de los canales més im-
portantes abiertos a los sectores de clase media. En esos afios, el estudiante
de origen medio que lograba obtener un titulo de meédico o ingeniero o abo-
gado podia contar con una altisima probabilidad de ingresar a las clases so-
ciales dominantes. Ante esta valoracién tan alta de la educacién superior,
el sistema politico y social ha respondido mediante un crecimiento cuanti-
tativo de la oferta de cupos, tanto a través de la universidad publica como
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de la universidad privada. En la primera, la expansion se hizo en las univer-
sidades marginadas, en forma desordenada, y mediante la expansion de las
carreras de Ciencias de la Educacién, Economia y las areas de Ingenierias
y de Arquitectura. En el sector privado, las universidades con mejores po-
sibilidades académicas expandieron el sector de la Medicina y la Ingenieria,
en_buena parte para poder ofrecer cupo a los estudiantes con capacidad de
pago y que encontraban inaceptables las condiciones de incertidumbre y
agitacién de la universidad publica. Pero sobre todo surgié una prolifera-
ciéon de instituciones dispuestas a ofrecer un carton, cualquier carton, a la
clase media insatisfecha y que no lograba entrar a la Universidad Publica
por la elevada seleccién cuantitativa o por incompatibilidad de horario.
La rigidez del sector publico abrié entonces el campo a una nueva forma de
ilusion social que hace que grupos amplisimos de trabajadores de recursos
limitados dediquen una elevada proporcion de sus ingresos y buena parte
de su tiempo libre a obtener un cartén en alguna de las infinitas variantes
de la Administraciéon o las Ciencias de la Educacion. No estan recibiendo
una formacién profesional digna de ese nombre, y el ICFES y todo el
mundo lo sabe, pero parece que nada puede impedir la operacion de esta
feria de ilusiones en el marco constitucional de la libertad de ensefianza.

No hay que olvidar, por lo demas, que los Gltimos quince anos han
transcurrido en un contexto politico y social que ha generado presiones muy
fuertes sobre la universidad publica: su rapido crecimiento modifico la com-
posicion del estudiantado, que dejo de venir de colegios con experiencia y re-
cursos educativos y de familias con alguna tradicion de cultura formal, el
cual empezd a llegar con niveles decrecientes de habilidades y con una visién
social menos optimista que las de sus antecedentes de treinta afios antes. El
surgimiento del desempleo como fenémeno permanente de la estructura so-
cial y la ampliacion simultanea del nimero de doctores devaluo rapidamente
los titulos. Para el estudiante de la universidad publica, con una vision cri-
tica o desconfiada del sistema social, la posibilidad de ascenso parecia cada
vez mas remota, e incluso la simple posibilidad de empleo en el area de sus
estudios. En un contexto politico clientelista y dada la politizacién de la
universidad publica la posibilidad de empleo apareci6 desligada de la califi-
cacion profesional: parecia mas bien el resultado de buenas palancas y la
percepcion era la de que los mejores empleos estaban reservados a los gra-
duados de la universidad privada. Todo esto desvalorizaba la actividad
académica y el estudio, a lo que se aftadian los efectos de una politizacién
radical y abierta de los sectores estudiantiles. La confrontacion permanente y
frecuentemente violenta con las autoridades publicas y académicas llevo a
paros, crisis, cierres y alteraciones que afectaron la marcha de la universidad
publica y su calidad. Esto reforzé los cambios sociales que se daban en ésta;
los estudiantes con ingresos suficientes, y muchos sin ellos pero cuyas
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familias estaban dispuestas aun a sacrificarse por el estudio de un hijo brillan-
te, emigraron a la universidad privada y la universidad publica se volviéo mas y
mas una universidad socialmente homogeénea, de clase media y media baja.

Todo esto ha conducido a que la segmentacion antes anotada tenga
graves consecuencias: en forma creciente la universidad privada del primer
grupo se ha convertido en el sitio de formacién de los sectores profesiona-
les de mayor calificacién. Dado el reclutamiento elitista de sus estudiantes,
y las ventajas familiares y culturales de que disfrutan, estas universidades no
solo forman profesionales sino que forman dirigentes empresariales y sociales
y ademas conforman una ideologia poco afin a la que parece requiere una
sociedad democratica moderna.

Entre tanto, las universidades publicas de mejor calidad logran atraer
aln, pero cada vez menos, a los mejores estudiantes de los grupos medios,
sobre todo a carreras con prestigio social como Medicina e Ingenierfa. Las
universidades ptiblicas menores ofrecen posibilidades a los grupos equivalen-
tes regionales, mientras que la parte mayor de la demanda se orienta hacia
seudouniversidades privadas. Asi, grupos de ingresos reducidos, para los que
seria mas justo ofrecer la educaciéon subsidiada del sector p#blico, pagan
una educacion que no vale lo que cuesta y muestran indirectamente el absur-
do de ofrecer un subsidio casi total a los afortunados que atn logran entrar
a una buena escuela de una universidad publica, mientras se obliga a asumir
todos sus costos a los grupos que deben trabajar para estudiar.

En este sentido, vale la pena sefialar que el 609/o de los estudiantes del
area de Economia hace estudios nocturnos. De éstos el 779/o son estudian-
tes de universidades privadas y el 240/o siguen cursos de tres afnos o menos.
Es ésta un area en la cual, con una atencién a sectores muy definidos, es
conveniente cierta acciéon del sector publico.

En resumen, la evolucion reciente amenaza crear una situacion en la que
el papel orientador y de definicion de niveles de calidad que tedricamente ha
asumido la universidad publica esta a punto de perderse del todo.

En areas como Economia, Ciencias Sociales y Derecho, menos de la
cuarta parte de los estudiantes van a universidades publicas. Es conveniente
que en, términos académicos, se mantenga un balance entre ambos sectores
en todas las areas para mantener el pluralismo del sistema y no forzar al es-
tudiante a unos de cllos. Aunque en los afios recientes el sector privado pue-
de mostrar indices de eficacia interna mayores (menor costo, mas estudian-
tes por profesor, mas graduados por estudiante) estos indices son equivocos,
pues muestran simplemente la mejor disciplina formal que existe en este
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sector, y puede lograrse con contenidos y orientaciones de la ensefianza ru-
tinarias, profesores de catedra rutinarios, y en general una orientacion prag-
matica de formacion para el empleo, aparentemente eficaz pero a lalarga
poco conveniente. Por un lado, la formacion global del individuo, que exi-
ge el contacto con el pensamiento social y filos6fico de la humanidad, y el
desarrollo de una genuina actividad cientifica, no se atiende en institucio-
nes que planean los cursos en respuesta a objetivos operacionales muy res-
tringidos. Por otro lado, el caracter no pluralista, ideologico, de la mayoria
de las instituciones privadas las hace poco aptas para desarrollar una edu-
cacién integral moderna. Por Gltimo, dado el caracter cambiente del medio
tecnolégico en el que se ejerce la profesion, la extrema especializacion que
ofrecen las universidades privadas resulta contradictoria incluso con la fun-
cién de formar para el trabajo: una educacion basada en ensefianzas, con-
tenidos, habilidades y técnicas especificas de trabajo se vuelve obsoleta en
forma demasiado rapida, y resulta preferible poner un énfasis en el desa-
rrollo de la capacidad de aprendizaje, analisis y critica y en la formacion
cientifica fundamental de cada area, que permita al graduado adaptarse
permanentemente a los cambios en su profesion. Un indice del caos hacia
el que se tiende, es el elevado nimero de programas que hoy se ofrecen:
270 de educacion intermedia, 180 tecnologicos, 949 universitarios y 432
de postgrado. Un ejemplo de esta fragmentacion la puede dar el dato de
que en el pais existen 50 programas de postgrado en Educacion con 1431
estudiantes y 39 en Derecho y Ciencias Sociales con un total de 780 estu-
diantes. Los costos administrativos de esta dispersion son absurdos y lle-
van a programas de postgrado en los que el costo por estudiantes es supe-
rior al de enviarlos a las mejores universidades del mundo.

III. LA CRISIS DE LA UNIVERSIDAD PUBLICA

El rapido crecimiento de la educacién superior tomoé por sorpresa a
las instituciones tradicionales. Entre 1974 y 1977 ampliaron sus cupos sin
poder calcular las consecuencias, sin preparar en forma adecuada sus do-
centes ni sus instalaciones académicas. El aumento de los cupos result6 en
gran parte ilusorio, pues los cierres y conflictos prolongaron las carreras y
a un namero mayor de estudiantes correspondié un nimero de graduados
relativamente estable, al menos en las mayores de ellas. La politica oficial
hacia la universidad publica ha sido extraordinariamente confusa y vasilan-
te, a veces se la percibe simplemente como un problema de orden publico y
a veces como un problema financiero, pero sin que existan esfuerzos conti-
nuos del Estado por disefiar una respuesta coherente a sus problemas. El ma-
nejo presupuestal ha sido arbitrario y desordenado: el presupuesto crece sin
relacion a las necesidades de las instituciones o a la calidad de su trabajo: ne-
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gociaciones complejas han perfeccionado las formas de presion de rectores
y universidades frente al ICFES o al Gobierno, y hasta hace poco una buena
forma de aumentar el presupuesto era generando mayores compromisos o
creando problemas de orden publico. En el campo del orden publico, oscilan
las aperturas limitadas y las oleadas represivas; cierres y expulsiones; la dema-
gogia que generaba nuevas expectativas; los frenazos radicales constituyen
los virajes frecuentes en la Gltima década. En el sentido académico, el papel
del Estado ha sido completamente marginal: se ha reducido en general a la
supervision del ICFES y a la necesidad de elaborar documentos justificativos
- para abrir alguna nueva carrera. Solo recientemente con el manejo de una
nueva oleada de crédito internacional, ha tomado el ICFES una funcién aca-
démica con impacto real sobre las universidades.

Dentro del marco de incertidumbre politica, de agitacion estudiantil,
de dificultades financieras, la respuesta de los organismos directivos y pro-
fesionales ha sido en buena parte defensiva y timida. Inicialmente sectores
docentes compartieron un diagnostico que veia en la universidad un posible
motor del cambio social revolucionario, y adelantaron una politica estu-
diantil que nunca logro proponer una estrategia realista, y que si expresaba
indirectamente las limitaciones politicas y sociales del pafs, ignoraba sus
condiciones reales y se movia en un plano de confrontaciones imaginarias
y en buena parte autodestructivas. '

Pronto muchos docentes se desilusionaron y un pragmatismo resignado
los llevé a pedir de nuevo orden académico y a repudiar las pretensiones es-
tudiantiles, tanto en el terreno de la extraterritorialidad politica como en el
de los servicios de bienestar. Las directivas atrapadas entre la presion interna
y la cambiante politica oficial marchaban detras de los hechos y la universi-
dad abandoné los esfuerzos de bisqueda de una politica realista pero crea-
dora. La actividad docente se deterior6 en la mayoria de las Carreras y la
Universidad se fue haciendo rigida y burocratica: las grandes Universidades
congelaron sus programas académicos, dejaron que las nuevas areas del co-
nocimiento encontraran su lugar en la Universidad Privada y no encontraron
caminos para adecuar sus programas a las condiciones cambiantes de su es-
tudiantado. La indecision y la rigidez académica y burocratica apenas per-
mitieron cierta consolidacion de intereses sectoriales: el profesorado puso
buena parte de sus esfuerzos en la busqueda de condiciones laborales ade-
cuadas, mientras los empleados y trabajadores lograban conquistas gremiales
que no siempre caben dentro de las posibilidades econémicas de las institu-
ciones. Una administracion ineficiente y anquilosada fue entrando en una
marafia de papeles y comités que complican la mas elemental de las deci-
siones. :
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Paradojicamente, algunos factores de la politica economica conven-
cional desde mediados de la década de 1960, al consolidarse, crearon ele-
mentos positivos para el desarrollo académico de estas instituciones. Tal vez,
el mas notable es el crecimiento de un nicleo académico de profesores de
alta calidad, al calor del crecimiento general del profesorado de tiempo com-
pleto. Este nacleo constituye la parte mas vital y creadora de la Universidad
colombiana actual y se encuentra ante todo en la Universidad Pablica y en
mucho menor escala en dos o tres de las universidades privadas. El desarrollo
de la investigacion, el anélisis de la realidad colombiana, el avance de la for-
macion de postgrado, ha reposado esencialmente en sus manos, asi como las
publicaciones cientificas, textos avanzados, etc.

Esto ha confluido en uno de los aspectos mas positivos del desarrollo
reciente cual ha sido el desarrollo de postgrado de contenido investigativo
que encuentra su respaldo legal sélido con la Ley 80 de 1980 y ha consti-
tuido el eje de uno de los programas centrales del ICFES de mayor impacto
en los ultimos anos, el cual, sin embargo, ha estado limitado por el énfasis
en las Ciencias Puras, sin'que haya logrado estimularse el sector de las Cien-
cias Sociales.

El problema de la calidad

Ante los obvios y explosivos problemas de la Universidad Pablica y an-
te el posible descenso en la calidad académica de algunos de sus programas
se ha creado la apariencia de que la Universidad Privada ofrece una educa-
cion superior de mejor calidad y a menores costos sociales. Algunos de los
analisis anteriores muestran que no es facil generalizar en este punto, y que
si bien algunas universidades privadas pueden ofrecer una formacién profe-
sional del nivel del de las mejores universidades publicas, esto no es lo ge-
neral. El problema de costos es también muy complejo pues buena parte
del bajo costo de la Universidad Privada proviene de la posibilidad de contra-
tar horas de catedra marginales de profésores de tiempo completo de las
universidades publicas, que pagan asf el tiempo de preparacion de clases de
las universidades privadas, asi como de una estructura de carreras mas bara-
tas, de un menor gasto en investigacién, de una atenciéon menor al estudian-
te, etc.: este es un terreno en el que, aunque es obvio que muchos de los cos-
tos de la universidad publica son irracionales, buena parte del mayor costo
esta plenamente justificado.

Lo esencial, sin embargo, es que nada se sabe en el pais sobre la cali-
dad de la educacion superior: el conocido estudio de la Fundacién para
la Educacion Superior y el Desarrollo —FEDESARROLLO- traté de
fijar algunos criterios, con resultados a veces absurdos. ¢Es mejor la cali-
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dad de los egresados de hace veinte afos que la de los de hoy? Una pre-
gunta de estas probablemente no puede tener respuesta clara. Pero, ces
mejor el economista egresado de la Universidad de los Andes que el de la
Universidad del Valle? Es posible responder dentro de ciertos supuestos
y limitaciones a esta pregunta y, sin embargo, nadie puede hacerlo hoy en
el pais.

El ICFES, que supuestamente debe controlar la calidad de la edu-
cacion superior, ha establecido desde hace afios un sistema de evaluacién
cuyos resultados son muy dudosos, excepto en la presion para satisfacer
algunas condiciones minimas de funcionamiento. Cada universidad es visi-
tada por un grupo diferente de colegas, sin claros parametros de evalua-
cion, lo que conduce en general a recomendaciones ad-hoc que son aco-
gidas en una resolucion de aprobacion de programas por parte del ICFES.

Las recomendaciones contradicen a veces las politicas generales del
ICFES, pues reflejan muchas veces el punto de vista de los profesores (“‘mas
profesores del T.C. y mas personal administrativo’) a veces reflejan las pe-
ticiones del grupo docente ya hechas a la Universidad (‘‘mejor dotacion,
mejor biblioteca”), etc., y en general repiten lo que se sabe y no se ha re-
suelto por falta de presupuesto u otros motivos practicos. Los engafios y
las incongruencias, en las que los evaluadores son a veces un nivel inferior
a los evaluados, no dejan de presentarse. La debilidad del sistema la muestran
los resultados: la proliferacion de carreras y programas dudosos, con la ben-
dicion del ICFES, y el hecho de que nadie sepa cual es la calidad de los diver-
sos programas, y que el ICFES no haya podido presentar un analisis global de
la calidad de la educacion, a pesar de llevar mas de quince afnos haciendo es-
ta evaluacion.

Ante este fracaso, propone el ICFES actualmente la “autoevaluacion’;
aunque util internamente, no parece probable que produzca resultados com-
probables y comparables hacia afuera: el Gobierno y los usuarios posibles
tendran que aprender a leer entre lineas informes evaluativos hechos en
buena parte para quedar bien, solicitar adiciones al presupuesto, o lograr la
aprobacion de nuevos programas. Desde el punto de vista del Gobierno esto
puede conducir a la abdicacion del papel de orientacion y vigilancia de la
educacionn que le corresponde y debe ejercer a través del ICFES.

Para continuar cumpliendo este papel es necesario buscar formas de
andlisis de la calidad del egresado del sistema y de las demas actividades que
permitan tomar decisiones, asi sean sobre informacion algo imperfecta. En
este sentido s6lo mecanismos que permitan comparar los resultados de la ac-
cion de instituciones superiores pueden llenar alguna funcion aceptable: una
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de las medidas que valdria la pena considerar es establecer examenes de es-
tado profesionales. Esta medida, que tiene un claro fundamento constitu-
cional, puede tomarse en forma gradual, comenzando por-aquellas en las que
el interés publico es mayor (Medicina, Ingenieria, etc.) y sus resultados de-
beran utilizarse como mecanismos de evaluacion institucional y ser divulga-
dos ampliamente (como deberia hacerse con los resultados de los examenes
de estados actuales). 'Al menos en los primeros afos, dada la dificultad y
complejidad de disefiar pautas minimas, los resultados individuales no deben
detérminar un nivel aprobatorio como exigencia para el ejercicio profesional,
aunque’ debe hacérsele obligatoria la presentacion de sus resultados para la
obtencion de empleos en el sector publico.

Del mismo modo, es urgente establecer pardmetros minimos de condi-
ciones académicas para la creacion de universidades y para la apertura de
nuevas carreras: existencia de bibliotecas, laboratorios y porcentaje de do-
centes de tiempo completo y determinada calificacion académicas pueden
ser los aspectos fundamentales. El ICFES deberia contar con mejores instru-
mentos para aprobar la apertura de nuevas universidades y carreras, para evi-
tar la creacion continua de situaciones de hecho que obligan al ICFES a
conceder licencias de funcionamiento o a aprobar carreras para evitar con-
flictos e injusticias con estudiantes.

Pero al mismo tiempo, debe minimizarse el esfuerzo de las aprobacio-
nes y visitas rutinarias periodicas: la carrera ya aprobada que obtenga un
porcentaje comparativo satisfactorio en los examenes de estado puede exi-
mirse de todo control burocratico, a menos que situaciones especiales lo
ameriten. Por ultimo, deben establecerse criterios claros de incompatibili-
dades para los funcionarios del ICFES, pues es éste el Gnico organo fiscali-
zador del Estado en el que se considera aceptable que quienes son vigila-
dos empleen a sus evaluadores como profesores o incluso como directivos.

El problema presupuestal

Uno de los problemas permanentes de la Universidad Publica es la in-
suficiencia de recursos para atender los compromisos establecidos. Un ana-
lisis de las cifras existentes muestra, por un lado, que el gasto publico en
educacion publica ha aumentado en forma razonable: de 1973 a 1983 el
presupuesto en términos constantes sube en un 109/o, lo que parece con-
sistente con las tasas de desarrollo del producto interno y es superior al
ritmo de crecimiento del presupuesto publico. Sin embargo, esto no ha
evitado la generacion de un déficit creciente ni el problema del manejo que
absorbe al extremo el tiempo de las directivas y origina conflictos perma-
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nentes con el personal universitario. Algunas razones de esto pue&en sefna-
larse: \

1. El crecimiento del presupuesto ha correspondido en forma paralela

al nimero de estudiantes, por lo que el aporte por estudiante no ha

variado en forma clara, aunque si ha mostrado francas e injustificadas osci-
laciones.

2. El aumento de la proporciéon de profesores de tiempo completo y
el incremento del tiempo que estos dedican a la investigacion, la
extension o la administracion ha elevado los costos docentes.

3. Los costos internos han subido también por la aparicién de carre-
ras con nameros muy bajos de estudiantes, asi como, en general,
por una eficiencia administrativa que parece decreciente.

4. Los costos del bienestar estudiantil han crecido rapidamente, por
razones ante todo politicas, sin que esto haya mejorado sustan-
cialmente los servicios a quienes mas lo necesitan y por la ausencia de unos
mecanismos que orienten adecuadamente los subsidios y no los extiendan
a quienes no los necesitan.

5. Las prestaciones y asignaciones a los docentes han aumentado con
mayor rapidez que el presupuesto, lo que se refleja en el hecho de
que ha desaparecido por completo la inversion con cargo al presupuesto
ordinario. Sin embargo, en este caso el problema no reside tanto en la jus-
ticia de elevar el nivel de ingresos de los docentes a niveles que permitan re-
tener personal de calidad en las instituciones publicas, sino en el hecho de
que algunas de las prestaciones se han concedido sin estudio suficiente y
en forma que amenaza a corto plazo la estabilidad de las instituciones: la
retroactividad de las cesantias en la universidad no afiliada al Fondo del
Ahorro tiene la modalidad absurda de aplicarse a las sumas ya anticipadas,
lo que impide cualuuier prevision al efecto; la edad de jubilacién muy baja
en algunos casos es otro ejemplo de esto; por Gltimo, la homogenizacién sa-
larial hace que algunas veces resultan areas con niveles muy elevados frente
al salario del mercado profesional, mientras se hace dificil retener profeso-
rados en las areas de fronteras.

Ahora bien, buena parte de la responsabilidad por el débil desarrollo
de una planeacion presupuestal adecuada en la Universidad Publica co-
rresponde al Estado, por la forma como ha asignado los presupuestos. En
efecto, desde mediados de la década de 1960 se ha adoptado la politica
de aprobar inicialmente un presupuesto que represente una proporcion muy
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baja de los costos totales de la Universidad. Si esto se hizo en parte para for-
zar un manejo mas cuidadoso de los fondos el efecto ha sido perverso: las
universidades publicas no saben con que presupuesto cuentan y todas las
decisiones del primer semestre del afo, que incluyen las negociaciones sala-
riales se hacen sobre la base de que de todos modos se requerira negaciar
con el Gobierno una serie de aportes adicionales cuya magnitud se desco-
noce. Pese a los esfuerzos por evitar esto, las universidades han encontrado
que en ciertos casos la mejor manera de obtener un presupuesto adicional
amplio es generando compromisos ineludibles, sobre todo de nominas; a
veces esto tiene resultados, si se cuenta con recursos informales de presi6n
o con situaciones de orden publico de dificil manejo; cuando la actitud del
Estado es rigida, la estrategia se vuelve contra las universidades, que se ven
obligadas a apelar al crédito para cumplir sus obligaciones, quedando los
afios siguientes con elevados costos financieros: dada la alta rotacion de las
directivas universitarias, esta es una politica que usualmente no preocupa
mucho a quien la adopta, pues su manejo corresponde a sus sucesores. El
mas superficial andlisis de los aportes del Estado a la Universidad Publica
muestra claramente la ausencia de criterios estables para asignar el presu-
puesto y el alto impacto de las situaciones de orden publico o de los ca-
nales informales de presion para determinar la magnitud de los incrementos.

En este terreno, es preciso disefiar mecanismos que permitan una clari-
dad presupuestal, tanto al Estado como a las universidades. En la situacion
de crisis actual, probablemente la estrategia mas adecuada serfa establecer
un compromiso claro de congelacion, en términos reales, de las transferencias
presupuestales, al menos del nivel nacional, de manera que el Gobierno pue-
da contar con que las universidades no contribuiran a incrementar el déficit
fiscal y las universidades sepan a que atenerse. Un presupuesto conocido, aun
si es algo limitado, puede dar incentivos reales a la bsqueda de fuentes alter-
nativas de financiacion, al mejoramiento de los sistemas administrativos y a
la blisqueda de economias internas, pero sin los sobresaltos producidos por
el sistema actual.

RECOMENDACIONES

En resumen, y fuera de las recomendaciones ya sefialadas, anotamos lo
siguiente: :

1. Es urgente buscar formas para elevar el nivel académico de los cole-

gios oficiales de secundaria y para mejorar las posibilidades de ac-

ceso de sus graduados a la educacion superior. Podria pensarse en establecer
formas permanentes de asesoria de las universidades a los colegios de su
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region, en dar algin papel a éstas en la orientacion de los colegios y en es-
tablecer mecanismos por los cuales los estudiantes de estos colegios se fami-
liaricen con las formas de trabajo de la Universidad.

Es posible disefiar algunos mecanismos de admisién que permitan el
ingreso de los mejores estudiantes de dreas y sectores marginales, en forma
similar a como se hace con los bachilleres militares y dar prioridad en los
apoyos de bienestar a estos estudiantes.

2. El Estado debe impulsar la creacion de instituciones universitarias
publicas que cubran las areas tecnoldgicas e intermedias, para evi-
tar que en éstas el desarrollo lo haga homogéneamente la Universidad Pri-
vada y mantener alternativas de orientacion, calidad y acceso subsidiado para
los sectores de bajos recursos. Estas instituciones permitiran la diversificacion
de la oferta de carreras sin gravar a las Universidades mas complejas con
carreras cuyas caracteristicas suponen un tipo de dotacion, profesorado y
horarios distintos a aquéllas. Cuando una Universidad Publica, que opera con
patrones basicos apropiados para carreras cientificas (profesorado de tiempo
completo, investigacion, etc.) crea estas carreras, o incluso carreras universi-
tarias pragmaticas como Contaduria y otras afines, lo hace a costos que no se
justifican. Del mismo modo, la expansiéon de la educacion nocturna puede
hacerse mediante nuevas instituciones con un régimen administrativo y aca-
démico adecuado, separado de las universidades tradicionales.

Sin embargo, para reducir costos fijos, estas instituciones podrian hacer
uso de locales e instalaciones de las universidades y recibir alguna asesoria y
orientacion de éstas. La Universidad a Distancia, que opera con patrones si-
milares, debe buscar formas de organizacion que eviten su confusion con las
universidades principales, aunque se relacionen estrechamente con ellas.

3. Es preciso establecer mecanismos que permitan a la Universidad Pu-
blica crear nuevas alternativas profesionales en forma mas agil y fle-
xible que en la actualidad. El ofrecimiento de carreras nuevas en areas no
saturadas debe poderse hacer sin una demora excesiva y combinando recur-
sos existentes con nuevos énfasis. En general, esto supone hacer mucho mas
flexibles los curriculos actuales y permitir a los estudiantes definir en forma
mas libre las combinaciones de conocimientos que contribuyan a su forma-
cion profesional.

En el area de las Humanidades, el ofrecimiento de titulos menos espe-
cializados, en los que el estudiante reciba una formacién basica, puede ser
de nuevo justificado, ante la aparicion de postgrados. Algo similar puede
plantearse para las Ciencias Puras y las Ingenierias.
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4. Es conveniente centrar la accion de las universidades principales
del sector publico en las carreras profesionales de mayores exigen-
cias y en el desarrollo de los postgrados y la investigacion, evitando su de-
sarrollo anarquico en busca de apoyos financieros marginales, en areas tec-
nologicas, en la educacion a distancia o en abrir carreras ya existentes en el
pais. Sin embargo, estas universidades pueden operar como tutoras y orien-
tadoras, pero con una clara separacion administrativa, de institutos univer-
sitarios, centros de educacion a distancia, etc. Ademas, en un sistema cohe-
rente, pueden cooperar con el desarrollo creciente y planeado de la capaci-
dad investigativa de las universidades de su area, dentro de un sistema de
regionalizacién del sistema de educacion superior.



