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Introduccion

LAS UNIVERSIDADES educan a los futuros dirigentes y preparan
las capacidades técnicas de alto nivel que constituyen la base del crecimiento
econémico. Los paises en desarrollo han invertido cuantiosos recursos en sus
universidades y en otras instituciones de ensefianza superior. En los dltimos 20
afios las matriculas han aumentado, como promedio, en 6,2% al afio en los
paises de ingreso bajo y mediano bajo, y en 7,3% al afio en los de ingreso
mediano alto. Fuentes de financiamiento externo, como el Banco Mundial, han
ayudado a asegurar esta expansion.

Sin embargo, el aumento rapido de las matriculas en muchos paises puede
haber contribuido al deterioro de la calidad. Las presiones sobre los recursos
fiscales han dado por resultado que se desatiendan los insumos fundamentales
de la ensefianza y la investigacion. Ademds, las subvenciones fiscales como
proporcién de los costos unitarios de la educacién superior a menudo exceden
con mucho las subvenciones otorgadas a los niveles primario y secundario. Por
el hecho de que los estudiantes de ensefianza superior suelen provenir de los
grupos de ingresos mds altos, un sistema de envergadura financiado con recursos
fiscales tiende a producir efectos adversos en la distribucién de ingresos. Por lo
tanto, se reconoce en forma generalizada ia necesidad de llevar a cabo una
reforma integral de la ensefianza postsecundaria.

En este estudio se ha utilizado la experiencia en materia de operaciones y
andlisis de politicas del Banco Mundial, el examen de publicaciones
especializadas, y estudios originales. También se efectuaron amplias consultas
con las autoridades encargadas de la ensefianza superior en los paises en
desarrollo, representantes de organismos de financiamiento externo, y expertos
reconocidos del mundo académico. El objetivo del presente estudio es extraer
lecciones derivadas de experiencias recientes que sirvan para inspirar e
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viii INTRODUCCION

intensificar el debate sobre politicas tanto en el Banco como entre sus prestatarios.
El estudio forma parte de una investigacién mds general de las modalidades
para mejorar la eficacia de la asistencia que presta el Banco a la educacién. El
programa de trabajo se inicié con dos documentos de politica titulados Educacion
primaria (Banco Mundial, 1992a) y Educacion técnica y formacion profesional
(Banco Mundial, 1992b). Este informe sobre la ensefianza superior es el tercero
de la serie. Actualmente se estd elaborando una monografia sobre politica
educacional en la que se resumirdn los problemas y las recomendaciones de
politica para todo el sector.

En este informe se examinan las principales dimensiones de la crisis que
experimenta la ensefianza superior en los paises en desarrollo, y se evalian las
perspectivas de éxito de las reformas. Al considerar las estrategias y opciones
para mejorar los resultados de los sistemas de educacién postsecundaria, el
estudio se centra en cuatro orientaciones principales para la reforma: el fomento
de mas tipos de instituciones publicas y privadas; el suministro de incentivos
para que las instituciones publicas diversifiquen sus fuentes de financiamiento;
la redefinicién de la funcién del Estado, prestando atencién especial a la
autonomia y responsabilidad institucional, y 1a adopcién de politicas que hagan
hincapié en la calidad y la equidad.

Aunque es tarea dificil efectuar cambios, en muchos paises ya se han llevado
a cabo reformas trascendentales. En el informe se extraen lecciones de las
experiencias en cuanto a la reforma en el 4mbito internacional, y se proporciona
una lista de opciones de politica para los paises que buscan las maneras de
mejorar la contribucién de la ensefianza superior al desarrollo econémico y
social.

Armeane M. Choksi

Vicepresidente

Perfeccionamiento de Recursos
Humanos y Politicas de Operaciones
Banco Mundial



Prefacio

LA FINALIDAD de este estudio es destacar y difundir en forma
amplia las lecciones derivadas de la experiencia en relacién con la ensefianza
superior en muchos paises. En €l se combinan los resultados de un gran nimero
de informes temdticos y estudios de casos regionales, ya sea encargados
especificamente para el estudio o preparados como parte de las actividades
normales de los departamentos de operaciones del Banco Mundial.

En la preparacién del estudio se dié mucha importancia a las consultas
externas. El programa de trabajo se basé en una serie de reuniones internacionales
y regionales en las que participaron dirigentes de la ensefianza superior de
paises industrializados y en desarrollo, representantes de organismos crediticios
y de asistencia, y miembros de asociaciones de educacién superior. Este proceso
de consulta demostré ser una manera valiosa de compartir informacién y recibir
opiniones constructivas para llevar a cabo el estudio. Los Directores Ejecutivos
del Banco Mundial examinaron este documetno el 15 de octubre de 1993.

Atendiendo a la complejidad y diversidad crecientes de los sistemas de

-ensefianza superior modernos, en este estudio se usa una definicién genérica
para referirse a todas las instituciones postsecundarias académicas que forman
personal profesional de nivel medio y superior en programas que otorgan titulos,
diplomas y certificados. Las expresiones ensefianza o educacién superior,
terciaria y postsecundaria se utilizan aqui en forma intercambiable.

Si bien el estudio se centra en los paises en desarrollo de Africa, América
Latina y Asia, también se analiza, cuando corresponde, la situacién especifica
de las ex republicas socialistas de Europa y Asia central que estdn en proceso de
rdpida transicién econémica.

Este estudio fue preparado por un equipo dirigido por Jamil Salmi e integrado
por Douglas Albrecht, Robin DePietro-Jurand, Tom Eisemon, Moussa
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Kourouma, Omporn Regel, Viswanathan Selvaratnam, Erik Thulstrup, Kin
Bing Wu y Adrian Ziderman. Los documentos de antecedentes y el borrador
inicial del estudio fueron preparados bajo la orientacidn general de Ann O.
Hamilton y la supervision directa de Adriaan M. Verspoor, en el Departamento
del Banco Mundial antes denominado de Poblacién y Recursos Humanos. El
estudio se completo bajo la direccién general de K. Y. Amoako y la supervisién
inmediata de Peter R. Moock en el Departamento de Educacién y Politicas
Sociales del Banco. Margareta J. Verbeeck estuvo a cargo de la preparacién del
texto para su publicacién.



Resumen

Retos y limitaciones

La ensefianza superior reviste capital importancia para el desarrotlo
econ6mico y social. Las instituciones de nivel terciario tienen la
responsabilidad principal de entregar a las personas los conocimientos que
se requieren para desempeiiar cargos de responsabilidad en los sectores
publico y privado. Estas instituciones entregan nuevos conocimientos a
través de la investigacién, sirven de medio para transferir, adaptar y divulgar
los conocimientos que se generan en otras partes, y apoyan a los gobiernos
y alos circulos empresariales prestdndoles servicios de asesorfa y consultoria.
En la mayoria de los paises, las instituciones de educacién postsecundaria
también desempeiian importantes funciones sociales puesto que contribuyen
aplasmar la identidad nacional y sirven de foro para un debate pluralista. El
desarrollo de la ensefianza superior se relaciona con el desarrollo econdémico:
las tasas de matricula tienen un promedio de 51% en los paises que pertenecen
a la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (ocDe), en
comparacién con el 21% en los paises de ingreso mediano y 6% en los de
ingreso bajo. Las tasas de rentabilidad social estimadas en 10% o més en
muchos paises en desarrollo también indican que las inversiones en este
nivel de la educacién contribuyen a aumentar la productividad laboral y a
producir un crecimiento econémico mdas alto a largo plazo, elementos que
son fundamentales para el alivio de la pobreza.

La crisis en la ensefianza superior

No obstante la importancia evidente de las inversiones en ensefianza superior
en el crecimiento econdémico y el desarrollo social, el sector sufre una crisis de
proporciones mundiales. La educacién superior depende considerablemente
del financiamiento fiscal en todos los paises. En una época de restricciones
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fiscales generalizadas, las naciones industriales y en desarrollo se esfuerzan por
resolver el problema de cémo conservar o mejorar la calidad de la ensefianza
superior cuando al mismo tiempo se restringen los presupuestos para la
educacién, en especial, los gastos por estudiante.

La crisis reviste mayor gravedad en el mundo en desarrollo, debido a que
los ajustes fiscales han sido mds drésticos y a que a estos paises les ha resultado
mas dificil contener las presiones para aumentar las matriculas, sobre todo
teniendo en cuenta que las tasas de matricula son relativamente bajas. El
resultado ha sido una restriccidn notable del gasto por estudiante desde fines de
los afios 1970; por ejemplo, en Africa al sur del Sahara, se redujo de un promedio
de $6.300 en 1980 a $1.500 en 1988. (A través de todo el texto, las cifras se
expresan en délares de los Estados Unidos, a menos que se especifique lo
contrario.) Enlamedida en que esta situacidn sea el resultado de una utilizacién
mads eficiente de los recursos, es conveniente que el gasto por estudiante sea
menor; sin embargo, en muchos paises la calidad de la ensefianza y la
investigacion se ha deteriorado aceleradamente y las instituciones de nivel
terciario funcionan en condiciones adversas: hacinamiento, deterioro de las
instalaciones fisicas y falta de recursos para gastos no salariales como libros de
texto, materiales didacticos, elementos de laboratorio y servicios de
mantenimiento. Como reflejo del lento aumento de la demanda global de
recursos humanos muy calificados, el desempleo de los estudiantes graduados
en los paises en desarrollo se elevé marcadamente en los afios ochenta y continda
aumentando.

En la mayoria de los paises en desarrollo, la ensefianza superior ha sido el
subsector de mds rapido crecimiento del sistema educacional en los tltimos 20
afios, toda vez que las matriculas aumentaron como promedio en 6,2% al afio en
los paises de ingreso bajo y mediano bajo y 7,3% al afio en los de ingreso
mediano alto. Este rdpido aumento se ha debido a los elevados niveles de
subsidios y, en algunos casos, al empleo garantizado por el gobierno a los
estudiantes graduados. En muchos casos, el resultado de estas politicas ha sido
un crecimiento de las matriculas insostenible desde el punto de vista fiscal, y un
pronunciado descenso de la calidad. El deterioro de las normas académicas en
el nnivel primario y secundario también ha afectado los resultados de la ensefianza
superior. Si bien el rapido aumento de las matriculas ha dado lugar a un mayor
acceso a la educacién postsecundaria de los grupos tradicionalmente menos
privilegiados, entre ellos mujeres y estudiantes provenientes de zonas rurales,
la ensefianza superior sigue siendo en general elitista, y la mayoria de los
estudiantes provienen de familias acomodadas.

A pesar de que las tasas de matricula de las mujeres han aumentado mas
rapidamente que las de los hombres, las mujeres ain estdn extremadamente
subrepresentadas en la ensefianza terciaria en muchos paises. Si bien las tasas
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de matricula de hombres y mujeres son relativamente iguales en los ex paises
socialistas de Europa oriental y central y en algunos paises de América Latina
(por ejemplo, en el Brasil), en 1989 las mujeres representaban sélo el 25% de
las matriculas en Africa, el 35% en Asia, el 36% en el Oriente Medio y Norte de
Africa y el 47% en América Latina y el Caribe.

Al problema de disminucién de los recursos por estudiante se agrega su
uso ineficiente. En muchos paises en desarrollo la ensefianza superior se
caracteriza por la baja relacién entre estudiantes y personal docente, servicios
subutilizados, duplicacién de programas, elevadas tasas de desercidn y
repeticién, y una muy alta proporcién del presupuesto destinado a gastos no
educacionales, como vivienda, alimentacidn y otros servicios subvencionados
para los estudiantes. Por ejemplo, en un pais latinoamericano, los costos por
estudiante de las universidades piiblicas son siete veces mds altos que en las
universidades privadas debido a las tasas de repeticién y desercién mis aitas.
En muchos paises africanos de habla francesa, mas del 50% del presupuesto
total destinado a la educacidn superior se gasta en subsidios no educacionales
para los estudiantes. Estos elevados subsidios a los estudiantes de universidades
publicas constituyen no sélo una inversién educacional ineficiente sino también
un gasto social regresivo, puesto que los estudiantes matriculados en las
universidades provienen en forma desproporcionada del extremo superior de
la escala de ingresos.

En el iltimo decenio varios paises de ia ocDe han reaccionado a la crisis de
financiamiento adoptando politicas innovadoras destinadas a aumentar la
eficiencia de la ensefianza superior (por ejemplo, el uso de férmulas de
financiamiento en los Paises Bajos) y estimulando el mayor financiamiento
privado (como es el caso de Australia e Irlanda). A pesar de las severas presiones
fiscales que enfrenta la mayoria de los paises en desarrollo, son pocos los que
han avanzado realmente en la esfera de la reforma de la ensefianza superior. Sin
embargo, la experiencia de unos pocos paises en desarrollo, como Chile, indica
que es posible lograr un sistema de ensefianza postsecundaria que funcione
bien, sea diversificado y experimente crecimiento, incluso cuando se reduce el
gasto piblico por estudiante.

En realidad, se puede aducir que la ensefianza superior no debiera tener
mayor derecho a utilizar los recursos fiscales disponibles para la educacién
en muchos paises en desarrollo, en especial los que atin no han logrado
acceso, equidad y calidad adecuados en los niveles primario y secundario.
Esto se debe a la prioridad que los paises asignan al logro de la escolarizacién
total; a que las tasas de rentabilidad social de las inversiones en la educacién
primaria y secundaria por lo general superan las de la ensefianza superior, y
a que las inversiones en el nivel basico también pueden mejorar la equidad
puesto que tienden a reducir las desigualdades de ingresos. Es necesario
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que cada pais considere cuidadosamente el equilibrio adecuado en la
asignacion de recursos entre los tres subsectores de la educacidn, atendiendo
alas tasas de rentabilidad social relativas de cada nivel y también los aspectos
complementarios que existen entre la ensefianza primaria, secundaria y
superior. Ademas, la realidad fiscal en la mayoria de los paises en desarrollo
indica que los mejoramientos de la calidad y el aumento de las matriculas en
la ensefianza postsecundaria pueden lograrse con poco o ningtin aumento
del gasto piblico.

Estrategias de reforma

En este informe se analizan las lecciones derivadas de la experiencia para
demostrar cémo los paises en desarrollo puéden lograr las metas de mayor
eficiencia, calidad y equidad en la ensefianza superior. Se documenta la
profundidad de 1a crisis que afecta a los sistemas del nivel terciario en todo el
mundo en desarrollo, a pesar de las variaciones en la magnitud, diversidad,
divisién entre entidades publicas y privadas y niveles de financiamiento que
caracterizan al subsector en los diferentes paises. El examen de las experiencias
de los paises indica que hay cuatro orientaciones clave para la reforma:

B Fomentar la mayor diferenciacion de las instituciones, incluido el
desarrollo de instituciones privadas

®  Proporcionar incentivos para que las instituciones publicas diversifiquen
las fuentes de financiamiento, por ejemplo, la participacién de los
estudiantes en los gastos y la estrecha vinculacién entre el
financiamiento fiscal y los resultados

M Redefinir la funcién del gobierno en la ensefianza superior

B Adoptar politicas que estén destinadas a otorgar prioridad a los objetivos
de calidad y equidad.

Las necesidades de reforma y las condiciones politicas y econémicas varian
considerablemente entre las regiones, y no existe un plan que sea apropiado
para todos los pafses. Si bien las cuatro orientaciones principales presentadas
anteriormente constituyen un marco amplio para la reforma, el ritmo de su
ejecucién y la importancia relativa de las diversas opciones dependerdn
evidentemente de las circunstancias especificas de cada pais, como el nivel de
ingresos y el grado de desarrollo de la educacién (por ejemplo, la cobertura del
nivel primario y secundario y la existencia de instituciones privadas). En este
libro se aprovechan las lecciones de una amplia variedad de experiencias de
distintos paises a fin de fomentar el proceso de anlisis y seleccién de politicas
en los paises en desarrollo empefiados en mejorar la equidad, la eficiencia y la
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calidad de sus sistemas de ensefianza superior.

La aplicacién de estas reformas no serd tarea ficil en ningdn pais. Las
caracteristicas predominantes de la ensefianza pablica de nivel terciario en el
mundo en desarrollo benefician principalmente a las unidades familiares mas
présperas, que son también las que detentan mayor poder politico. Los hijos de
las familias acomodadas estdn considerablemente subvencionados por el resto
de la sociedad para asistir a universidades piiblicas, lo que refuerza sus ventajas
econdmicas y sociales. La experiencia demuestra que es fundamental romper
este esquema, y también que no debe subestimarse la dificultad politica de
hacerlo. En los paises cuyos sistemas de gobierno son débiles, los estudiantes
resentidos —y los habrd si se reducen los subsidios y los privilegios— pueden
representar una amenaza a la estabilidad politica. En consecuencia, los gobiernos
deben proceder con mucha cautela al implantar reformas que tal vez afecten a
las familias mds poderosas que pueden desestabilizar los regimenes politicos.

Diferenciacién de instituciones y fomento de la oferta privada

El modelo tradicional de universidad europea de investigacién, con su estructura
de programas en un solo nivel, ha demostrado ser costoso y poco apropiado en
el mundo en desarrollo. La mayor diferenciacién en la ensefianza superior, o el
desarrollo de instituciones no universitarias y el fomento de establecimientos
privados, puede contribuir a satisfacer la creciente demanda social de educacién
postsecundaria y hacer que los sistemas del nivel terciario sean mas sensibles a
las necesidades cambiantes del mercado laboral. Asia es el continente donde
los esfuerzos de diferenciacién han sido mds extensos y mas eficaces, y el que
tiene mas experiencia que ofrecer al resto del mundo en desarrotlo. Los gobiernos
de Asia gastan menos por estudiante en ensefianza superior que en otras regiones,
pero logran una cobertura mas alta porque han podido disminuir los costos
medios y movilizar financiamiento privado a través de una mayor diferenciacién.

Desarrollo de instituciones no universitarias

En los tltimos afios, la matricula en las instituciones de ensefianza terciaria no
universitaria, tanto piiblicas como privadas, ha aumentado con mayor rapidez
que en las universidades tradicionales. Incluyen politécnicos, institutos
profesionales y técnicos de ciclos cortos, community colleges (institutos publicos
de estudios postsecundarios que ofrecen dos afios de ensefianza académica o
profesional) y programas de enseiianza a distancia. Sus costos mds bajos resultan
atractivos para los estudiantes y son mds féciles de establecer por los proveedores
privados. En los casos en que mds éxito han tenido, las instituciones no
universitarias imparten instruccion que responde en forma flexible a las deman-
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das del mercado laboral y estdn vinculadas a los programas universitarios
mediante mecanismos apropiados de transferencia, como sistemas de créditos y
disposiciones en cuanto a las equivalencias.

Fomento de la oferta privada de la educacion superior

Las instituciones privadas constituyen un elemento importante de algunos de
los sistemas de ensefianza postsecundaria m4s eficaces que existen actualmente
en el mundo en desarrollo. Pueden reaccionar en forma eficiente y flexible al
cambio de la demanda, y amplian las oportunidades educacionales con poco o
ningdn costo adicional para el Estado. Los gobiernos pueden fomentar el
desarrollo de la educacién terciaria privada a fin de complementar las
instituciones estatales como medio de controlar los costos del aumento de la
matricula de la educacién superior, incrementar la diversidad de los programas
de ensefianza y ampliar la participacién social en el nivel terciario.

Un resultado importante derivado de los casos que han tenido éxito es que
el fomento por el gobierno del sector privado en la ensefianza superior requiere
un marco de politicas y reglamentos que evite los desincentivos, como los
controles de precios de las matriculas, y que incluya mecanismos de acreditacion,
fiscalizacién y evaluacidn de las instituciones privadas. Algunos paises han
proporcionado también incentivos financieros para estimular el establecimiento
de instituciones privadas en razén de que constituyen un medio para ampliar las
matriculas a un costo publico mds bajo. Al proporcionar financiacién para
mejoramientos de la calidad a instituciones tanto piblicas como privadas
baséndose en la calidad de sus propuestas, se atiende el objetivo a largo plazo de
establecer condiciones de igualdad para todas las instituciones de ensefianza
superior, sean publicas o privadas. La competencia con respecto a los recursos
fiscales se ha utilizado como estimulo para mejorar la calidad y la eficiencia en
Chile, y en una escala mds limitada en el Brasil y la Repiiblica de Corea con
procedimientos competitivos para financiar las investigaciones.

Diversificacion del financiamiento de las instituciones
estatales y adopcion de incentivos para su desempeno

En la mayoria de los paises las instituciones publicas continuaran educando a
una gran proporcién de estudiantes, incluso si la funcién del sector privado se
fortalece y la mayor parte de los nuevos estudiantes matriculados se educan en
instituciones privadas. La experiencia también demuestra que para que las
instituciones publicas logren una mayor calidad y eficiencia, los gobiernos
requieren aplicar extensas reformas en el financiamiento con el objeto de: 1)
movilizar més fondos privados para la enseflanza superior; 2) proporcionar
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apoyo a los estudiantes calificados que no pueden seguir estudios superiores
debido a ingresos familiares insuficientes; y 3) mejorar la asignacidén y la
utilizacién de los recursos fiscales entre y dentro de las instituciones.

Movilizacion de un mayor volumen de financiamiento privado

Participacién de los estudiantes en los gastos. Se puede fortalecer la base
financiera de la ensefianza piblica de nivel superior mediante una mayor
participacién de los estudiantes en el financiamiento de sus estudios, los que
pueden prever ingresos considerablemente mayores en el curso de sus vidas
como resultado de haber recibido ensefianza superior y que a menudo provienen
de familias con suficientes recursos para contribuir a los costos de su educacién.
La participacidn en los gastos puede lograrse mediante derechos de matricula
y la eliminacién de subsidios de los costos no relacionados con la instruccién.
Los gobiernos pueden permitir que las instituciones piblicas establezcan sus
propios derechos de matricula sin intervenir, aunque ellos tienen una impor-
tante funcién que desempeiiar al facilitar informacién objetiva a los presuntos
estudiantes acerca de la calidad de las instituciones. Los paises pueden también
reducir e incluso eliminar el subsidio para los gastos no relacionados con la
instruccion, tales como la vivienda y la alimentacién. Porejemplo, en Botswana
y Ghana se han eliminado los subsidios para las comidas de los estudiantes, se
han privatizado los servicios de comidas, y se han logrado considerables
ahorros de costos.

El financiamiento proveniente de los ex alumnos, la ayuda externa y los
organismos crediticios. Las donaciones de ex alumnos y de la industria privada
constituyen una segunda fuente de recursos privados. En algunos paises, en
especial en los Estados Unidos y el Reino Unido, las contribuciones de los ex
alumnos representan una fuente importante de ingresos discrecionales para las
instituciones de ensefianza superior. Este tipo de filantropia puede fomentarse
mediante sistemas tributarios adecuados. El establecimiento de fondos
fiduciarios con el apoyo inicial de la asistencia externa y los organismos
crediticios puede constituir también una forma ttil de donacién, en especial en
los paises pequefios con una base econdmica limitada.

Actividades que generan ingresos. Los gobiernos pueden alentar a las
instituciones publicas de nivel postsecundario a llevar a cabo actividades que
generen ingresos, como cursos de corto plazo, investigaciones contratadas por la
industria y servicios de consultoria. El primer paso consiste en eliminar el
desincentivo que representa en muchos paises la reduccién de las asignaciones
presupuestarias fiscales a las instituciones piiblicas para compensar los recursos
obtenidos de fuentes externas. Los gobiernos pueden crear incentivos positivos
otorgando fondos de contrapartida vinculados a los obtenidos de fuentes externas.
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En resumen, el mayor apoyo financiero privado para la educacién superior
movilizado mediante la eliminacién de subsidios no relacionados con la
instruccion, el cobro de derechos, la obtencidén de donaciones y la realizacién
de actividades que generen ingresos pueden proporcionar a las instituciones
una base de financiamiento mds diversificada y probablemente mds estable.
Una meta podria ser que las instituciones estatales generaran ingresos que
financiaran el 30% de los gastos ordinarios con cargo a estas fuentes no
gubernamentales. Ya hay varios paises que han logrado este porcentaje s6lo
en base a los derechos de matricula. Sin embargo, el tiempo que se requiere
para alcanzar esta meta varia segiin las circunstancias de cada pais, y algunos
como Corea, Chile y Jordania que ya han alcanzado este nivel de movilizacién
activa de fondos provenientes del sector privado tal vez quieran ir mds lejos.
Ademas de reducir su dependencia del financiamiento fiscal y su vulnerabilidad
a las fluctuaciones presupuestarias, la participacién en los gastos hace que las
instituciones publicas sean mds sensibles a las sefiales del mercado. La
participacién de los estudiantes en los gastos crea también importantes
incentivos para que éstos seleccionen sus programas de ensefianza en forma
cuidadosa y terminen sus estudios mds rapidamente.

Un elemento fundamental de toda politica orientada a fomentar la
diversificacién del financiamiento de la educacién superior es permitir que se
siga disponiendo de recursos en medida significativa para que los utilicen las
instituciones que los movilizan. Las politicas que tratan de expropiar los recursos
obtenidos mediante los esfuerzos de las instituciones para destinarlos a un
organismo central, son contraproducentes porque eliminan el incentivo de las
instituciones para lograr ahorros o generar ingresos.

Apoyo financiero para estudiantes necesitados

La participacién en los gastos no puede aplicarse equitativamente sin que
funcione un programa de préstamos estudiantiles que ayude a los que necesitan
obtener préstamos para su educacién. Es necesario un programa de becas que
garantice el apoyo financiero necesario a los estudiantes pobres y
académicamente calificados que no pueden absorber los gastos directos ni
indirectos (ingresos no percibidos) de la ensefianza superior.

Los gobiernos pueden mejorar la eficiencia de los actuales planes de
préstamos estudiantiles y ampliar su cobertura. Hasta la fecha, la experiencia
con estos planes en unos 50 paises industriales y en desarrollo ha sido
desalentadora. Debido a tasas de interés subvencionadas, elevadas tasas de
incumplimiento de pago y altos costos administrativos, los resultados
financieros de los planes de préstamos han sido insatisfactorios. Sin em-
bargo, las experiencias de Colombia y de la provincia canadiense de Quebec,
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por ejemplo, muestran que es posible preparar y administrar programas
financieramente sostenibles.

Los planes de préstamos que dependen de los ingresos, que han adoptado
un creciente nimero de paises, pueden ser mds eficientes y equitativos que los
planes tradicionales, si las entidades nacionales a cargo de los impuestos sobre
la renta y la seguridad social tienen la capacidad para administrar en forma
eficiente el cobro de los préstamos.

También se puede mejorar la equidad mediante planes de subsidios
focalizados a los estudiantes del grupo de ingresos mds bajos y a través de
programas de trabajo y estudio. Los programas de asistencia financiera que son
administrados por un organismo central (como en los Estados Unidos y el
Reino Unido), y que permiten a los estudiantes utilizar sus planes de asistencia
en cualquier institucién que ellos elijan, tienen una importante ventaja con
respecto a los programas administrados por instituciones separadas. Esta
asistencia «basada en el estudiante» o «portitil» permite que los estudiantes
pobres tengan las mismas opciones que los que tienen mas recursos financieros,
y estimula la competencia entre las instituciones educacionales para ofrecer
programas de acuerdo con la demanda estudiantil. De esta manera, los gobiernos
pueden utilizar las fuerzas del mercado para mejorar la calidad y la eficiencia de
la ensefianza superior.

Asignacion y utilizacion eficiente de los recursos

En la mayoria de los paises, la distribucién de los recursos estatales a las
instituciones de nivel terciario se basa en presupuestos negociados. Este sisterna
no proporciona incentivos para el funcionamiento eficiente y el mejoramiento
de la calidad, y hace dificil ajustar la distribucién de los recursos financieros a
las circunstancias cambiantes. Cada vez en mayor medida se estdn utilizando
otros mecanismos que vinculan el financiamiento a criterios de desempefio en
los pafses de la ocpE, y que podrian considerarse también en los paises en
desarrollo. El innovador programa de Chile para canalizar fondos a las
instituciones piblicas y privadas segin el nimero de estudiantes de excelente
rendimiento que atraen, estimula a las instituciones a mejorar su calidad. Estos
mecanismos de financiamiento constituyen incentivos poderosos para una mejor
calidad o una utilizacién mds eficiente de los recursos o0 ambas cosas.

Redefinicion de la funcion del gobierno

Los tipos de reformas analizados anteriormente implican cambios profundos en
la relacién entre el gobierno y los establecimientos de ensefianza superior en
muchos paises. Parala mayorfa, también significan una ampliacién considerable
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de la funcién del sector privado en la educacién postsecundaria. Sin embargo,
hay justificaciones econémicas para que el Estado continiie prestando apoyo a
este subsector:

W Las inversiones en ensefianza superior generan beneficios externos
importantes para el desarrollo econémico, como los beneficios a largo
plazo de las investigaciones basicas, y el desarrollo y la transferencia
tecnolégicos; debido a que no pueden ser utilizados por las personas,
dan por resultado inversiones privadas en la ensefianza superior
consideradas socialmente subdptimas

@ Las imperfecciones en los mercados de capital limitan la capacidad de
las personas para obtener préstamos adecuados para educacion, lo que
perjudica en especial la participacién de grupos meritorios, pero
econémicamente desfavorecidos, en la ensefianza superior.

Con todo, en la mayoria de los paises en desarrollo el grado de participacidn
del gobierno en la educacién postsecundaria ha excedido con creces lo que se
considera econémicamente eficiente. La crisis de la ensefianza superior, sobre
todo en el sector publico, estd estimulando un cambio en la magnitud, los
objetivos y las modalidades de la intervencién gubernamental en este subsector
para asegurar el uso més eficiente de los recursos publicos. En lugar de ejercer
un control directo, la funcién del gobierno esta pasando a ser la de proporcionar
un ambiente de politicas favorable para las instituciones publicas y privadas del
nivel terciario y emplean el efecto multiplicador de los recursos ptiblicos para
alentarlas a satisfacer en forma eficiente las necesidades nacionales de ensefianza
e investigacién. Se ha demostrado que el éxito de la ejecucién de las reformas
de la educacion superior depende de lo siguiente: 1) el establecimiento de un
marco coherente de politicas; 2) mayor apoyo en los incentivos y mecanismos
orientados al mercado para aplicar las politicas, y 3) mayor autonomia
administrativa de las instituciones publicas.

Establecimiento de un marco coherente de politicas

Los sistemas de ensefianza superior més diferenciados precisan de un marco
juridico bien definido y politicas coherentes. A su vez, esto requiere una
visién a largo plazo de las autoridades en relacién con el sector en general y
la funcién que compete a cada tipo de institucién dentro de esa totalidad,
incluidas las instituciones privadas. Organismos independientes de
fiscalizacion, pequefios pero capaces, pueden formular y supervisar las
politicas de 1a educaci6n superior, orientar las asignaciones presupuestarias
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y evaluar y dar a conocer el desempefio de las instituciones para beneficio
de los futuros estudiantes.

Mayor uso de incentivos para aplicar las politicas

En los casos en que se requiera corregir las distorsiones del mercado laboral y
de las matriculas, los gobiernos hacen bien en recurrir a los incentivos para los
estudiantes, como becas y préstamos, y en los procedimientos de asignacién de
recursos, en lugar de emitir directrices a las instituciones con respecto al niimero
de estudiantes que pueden admitir. Sin embargo, para que los estudiantes
decidan en forma racional, requieren informacidn apropiada sobre los costos y
la calidad de los cursos en diferentes instituciones y las oportunidades que
ofrece el mercado laboral a los graduados de distintas carreras. Los gobiernos
pueden ayudar a fortalecer la calidad de la educacién asegurando que dicha
informacion esté ampliamente disponible (por ejemplo, con respecto a los costos
de las instituciones, su desempeifio relativo y los salarios en el mercado laboral)
y certificando la calidad mediante la acreditacion. Los gobiemnos pueden acreditar
a las propias instituciones de enseflanza superior —aunque esto puede exigir
muchos de los recursos— o permitir que instituciones privadas de acreditacién
y asociaciones profesionales desempefien esta funcidn.

Mayor autonomia de las instituciones publicas

La descentralizacién de todas las funciones administrativas claves (entre ellas
las atribuciones para fijar derechos de matricula, contratar y despedir personal,
y utilizar asignaciones presupuestarias en forma flexible en las distintas categorfas
de gastos), asigndndolas a las propias instituciones de ensefianza superior es
una condicién sine qua non para el éxito de las reformas, sobre todo en lo
relacionado con la diversificacién del financiamiento y la utilizacién mds eficiente
de los recursos. Las instituciones no pueden reaccionar a los incentivos para
mejorar la calidad y la eficiencia sin tener control sobre sus recursos y
procedimientos. Pero junto con una mayor autonomia, es necesario que las
instituciones de nivel postsecundario sean responsables de su desempeifio
académico y administrativo. Esto requiere criterios de evaluacién y capacidad
de fiscalizacion mds complejos que los que la mayoria de los gobiernos disponen
en la actualidad.

Enfoque en la calidad, la adaptabilidad y la equidad

Los objetivos prioritarios de la reforma de la educacién superior, en funcion de
los cuales se puede medir el progreso, son: 1) mejor calidad de la ensefianza y
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la investigacién; 2) mayor adaptabilidad de la educacién postsecundaria a las
demandas del mercado laboral; y 3) mayor equidad.

Mejoramiento de la calidad de la ensefianza y la investigacion

La ensefianza y la investigacidn de elevada calidad requieren estudiantes bien
preparados. A su vez, esta preparacion estd determinada por la calidad de la
educacion primaria y secundaria y los procesos de seleccién de la ensefianza
superior. Factores fundamentales son un personal docente de elevada calidad y
bien motivado y un ambiente profesional que brinde el apoyo necesario. Las
universidades precisan también suficientes insumos pedagdgicos, entre ellos el
acceso a informacién actualizada mediante redes electrénicas y cp-rom. Por
tltimo, un factor determinante del desempefio académico es la capacidad para
evaluar y supervisar la calidad de los resultados de la ensefianza y la investigacion.
Los mecanismos de evaluacién mds eficaces hacen hincapié en la autoevaluacién
de los objetivos y el desempefio de una institucién, junto con la evaluacidn
externa, ya sea a cargo de asociaciones profesionales o de un organismo
fiscalizador del gobierno.

Debido a que disponen de recursos humanos y financieros limitados, tienen
dificultades para aprovechar las economias de escala y sus mercados laborales
son de modestas proporciones, los paises pequefios y de ingreso bajo enfrentan
restricciones especificas en cuanto a la magnitud de los sistemas de ensefianza
superior que pueden proporcionar. Es necesario que estos pafses encuentren un
equilibrio apropiado entre las instituciones que pueden apoyar a nivel nacional,
las instituciones regionales y la capacitacién en el exterior. En muchos casos, la
tinica manera eficaz en funcion de los costos de establecer o mantener programas
de enseflanza e investigacion para graduados es organizandolos sobre una base
regional. Cada pais participante podria apoyar algunos programas nacionales
vigorosos que funcionarian como centros regionales de especializacién en el
marco de una institucion multiestatal como la Universidad del Pacifico Suro la
Universidad de las Indias Occidentales.

Receptividad a la evolucion de las exigencias econémicas

En el contexto de las estrategias de crecimiento econémico basadas en
innovaciones tecnolégicas, reviste importancia fundamental que las instituciones
a cargo de los programas avanzados de ensefianza e investigacién cuenten con
la orientacién de representantes de los sectores productivos. La participacién
de representantes del sector privado en los consejos de administracién de las
instituciones de nivel terciario, publicas o privadas, contribuye a asegurar la
pertinencia de los programas académicos. Los incentivos financieros a programas
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conjuntos de investigacién entre industrias y universidades, pasantias para
estudiantes patrocinadas por las empresas y nombramientos académicos de
tiempo parcial para profesionales de los sectores productivos pueden ayudar a
fortalecer los vinculos y la comunicacién entre el sistema de ensefianza terciaria
y otros sectores de la economia. Por ejemplo, en los paises recientemente
industrializados de Asia oriental, el financiamiento estatal de la investigacién
basada en la cooperacién constituyé un importante incentivo para que las
empresas y las universidades establecieran vinculos. Los programas de educacién
permanente son también un medio eficaz para atender las cambiantes necesidades
de la ensefianza.

En pos de la equidad

El logro de una mayor equidad para acceder a la ensefianza superior es impor-
tante en términos de eficiencia econémica y también de justicia y estabilidad
social. Las politicas preferenciales de admisién para aumentar la proporcién de
la minoria étnica de ingresos bajos y de las mujeres no afectardan adversamente
la calidad de la educacidn postsecundaria si la selectividad general es elevada,
si se dispone de asistencia para ensefianza correctiva y si se realizan esfuerzos
concomitantes para elevar la calidad media del nivel secundario. En ultima
instancia, la equidad no puede lograrse en la ensefianza superior a menos que
las mujeres, los jévenes de bajos ingresos y otros grupos menos favorecidos de
la poblacién tengan acceso a la educacidén piiblica preescolar, primaria y
secundaria de buena calidad.

Lecciones para el Banco Mundial

Los préstamos del Banco Mundial destinados a la ensefianza superior tienen un
historial variado. En varios paises, en especial en los primeros afios de los
préstamos para educacion, el Banco apoy¢ inversiones basadas en necesidades
justificadas y especificas de recursos humanos. Los proyectos se destinaban
principalmente a instituciones, y no se centraban lo suficiente en los problemas
de politica sectorial. Como resultado, algunas inversiones financiadas por el
Banco demostraron ser insostenibles. La institucién ha tenido mds éxito en los
casos en que ayudé a conformar un programa coherente de desarrollo subsectorial
y apoy® la ejecucion de reformas de politicas e inversiones mediante una serie
de operaciones crediticias, como en China. Los tres decenios de préstamos de
educacién del Banco Mundial a Corea constituyen otro ejemplo de un enfoque
exitoso, que comprendié el apoyo bien integrado a inversiones destinadas a
establecer la infraestructura de la ensefianza e investigacidn cientifica en el pais
y también la capacidad industrial.
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Las inversiones en ensefianza superior revisten importancia para el
crecimiento econdémico, toda vez que aumentan la productividad y los ingresos
de las personas —como lo indican los andlisis de tasas de rentabilidad— y
ademds producen importantes beneficios externos que no se reflejan en dichos
andlisis, como los beneficios a largo plazo de la investigacién bésica, y del
desarrollo y la transferencia tecnolégicos. El crecimiento econdmico es un
requisito fundamental para reducir la pobreza en forma sostenida en los paises
en desarrollo, que constituye el objetivo supremo del Banco Mundial.

Sin embargo, en el sector de educacidén hay pruebas de que las inversiones
en el nivel terciario tienen tasas de rentabilidad social mds bajas que las
inversiones en ensefianza primaria y secundaria, y que las inversiones en
educacién basica pueden también incidir mds directamente en la reduccién
de la pobreza, puesto que tienden a mejorar la igualdad de los ingresos. En
reconocimiento de esta situacidn, en todo el mundo los paises en desarrollo
estdn invirtiendo considerablemente en estos niveles, y en especial en la
ensefianza primaria; las tasas brutas de matricula en el nivel primario
aumentaron de 79% a 104% entre 1970 y 1990. A este progreso han
contribuido los préstamos del Banco Mundial, y los niveles primario y
secundario continuaran siendo los subsectores de mayor prioridad de los
préstamos en educacion que el Banco concede a los paises que atin no han
logrado la alfabetizacién universal y el acceso, la equidad y la calidad
adecuados en la ensefianza primaria y secundaria. En estos paises, la
participacién del Banco en la educacidén superior continuara orientdndose
principalmente a que su financiamiento sea mds equitativo y eficaz en funcién
de los costos, de manera que los niveles primario y secundario puedan
recibir mayor atencion.

La reforma de la ensefianza superior, y en especial las estrategias para
movilizar un mayor financiamiento privado a nivel postsecundario mediante la
participacién en los gastos y el fomento de las instituciones privadas, puede
ayudar a los paises a liberar algunos de los recursos piiblicos que se requieren
para mejorar la calidad y el acceso a los niveles primario y secundario. Por
consiguiente, los préstamos del Banco Mundial para la ensefianza superior
tienen otra justificacién importante: apoyar los esfuerzos de los pafses para
adoptar reformas de politica que permitan al subsector funcionar en forma mas
eficiente y a un menor costo piblico. Se seguird dando prioridad a los paises
dispuestos a adoptar un marco de politicas en materia de educacion superior que
haga hincapié en la estructura diferenciada de las instituciones y una base de
recursos diversificada y mayor importancia a los proveedores y al financiamiento
privados. En estos paises, los préstamos del Banco destinados a la ensefianza
terciaria apoyan reformas de politicas sectoriales, desarrollo institucional y
mejoramiento de la calidad.
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Reformas de politicas sectoriales

Las reformas del financiamiento y la administracién de la educacién superior
son necesarias en muchos paises para establecer un sistema mas equitativo,
eficiente y de mejor calidad. El apoyo del Banco a la ensefianza postsecundaria
por lo general tiene lugar en un marco de politicas acordado con puntos de
referencia susceptibles de supervisar. Sibien la composicién del conjunto de
reformas de politica var{a segiin 1a regién y el nivel de ingresos, lo que refleja
la situacidén socioeconémica y politica especifica de cada pais, en la mayoria
de los casos incluye una combinacién de medidas tendientes a: 1) controlar el
acceso a la educacidn superior a cargo del Estado en funcién de criterios de
seleccién eficientes y equitativos; 2) fomentar el establecimiento de
instituciones con programas y objetivos diferentes; 3) crear un ambiente
positivo para las instituciones privadas; 4) establecer o aumentar la
participacidn en los gastos y otras medidas de diversificacién financiera;
5) proporcionar planes de préstamos y donaciones, y organizar programas de
trabajo y estudio para asegurar que todos los estudiantes que rednan las
condiciones tengan la oportunidad de seguir estudios superiores; 6) asignar
recursos ptblicos a las instituciones de ensefianza terciaria de manera trans-
parente y de modo que fortalezcan la calidad y aumenten la eficiencia; y
7) permitir a las instituciones publicas de nivel superior que, en forma
auténoma, obtengan y utilicen los recursos y determinen el nimero de
estudiantes admitidos.

Desarrollo institucional

El apoyo al desarrollo institucional estd destinado al fortalecimiento de
la elaboracién de politicas gubernamentales y la ejecucién de reformas,
y también a la planificacién y la gestién financiera de las instituciones
de ensefianza superior. A nivel nacional, esto significa: 1) el
establecimiento o el fortalecimiento de organismos de fiscalizacién que
puedan analizar politicas, evaluar solicitudes de financiamiento,
supervisar el desempefio de las instituciones y facilitar a los estudiantes
la informacién acerca de los resultados de las instituciones; 2) adoptar
mecanismos transparentes en la asignacion de presupuestos piblicos
para la enseflanza superior; y 3) prestar asistencia a los paises para que
establezcan o reestructuren sus sistemas de préstamos y asistencia
financiera a los estudiantes. A nivel institucional, comprende
proporcionar asistencia técnica e incentivos financieros a fin de fortalecer
la capacidad administrativa de las universidades y otras instituciones y
su aptitud para mejorar la eficiencia.
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Mejoramiento de la calidad

Las inversiones del Banco Mundial en educacién superior continuaran
incorpordndose a las estrategias nacionales que dan prioridad explicita al
mejoramiento de la calidad de la ensefianza y la investigacién. Esto significa
que: 1) las inversiones del Banco en esta esfera se centran cada vez mds en
apoyar los programas nacionales y regionales de excelencia, ya sean piiblicos o
privados; 2) el acceso al financiamiento es cada vez mas competitivo; y 3) el
Banco apoya el establecimiento de sistemas de acreditacién y de evaluacion del
desempeiio.
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Retos y limitaciones

LA CONTRIBUCION de la ensefianza superior al desarrollo de los
recursos humanos es muy amplia. Las inversiones en este subsector pueden
influir de manera importante en el crecimiento econémico de un pais. Las
instituciones de nivel terciario tienen la funcién principal de capacitar al personal
profesional, entre ellos, los gerentes, cientificos, ingenieros y técnicos que
participan en el desarrollo, la adaptacién y la difusién de las innovaciones en la
economia nacional. Estas instituciones deben formar nuevos conocimientos a
través de la ensefianza y la investigacién avanzadas y servir de conducto para su
transferencia, adaptacién y divulgacion.

En la mayoria de los paises, la educacién superior desempefia también
importantes funciones sociales al plasmar la identidad nacional del pais y
servir de foro para el debate pluralista. El desarrollo de la ensefianza
postsecundaria se relaciona con el desarrollo econdmico: las tasas de matricula
en este nivel tienen un promedio de 51% en los paises de la ocpg, en
comparacién con el 21% en los paises de ingreso mediano y 6% en los de
ingreso bajo.

En los dltimos tres decenios, los paises en desarrollo han invertido
considerables recursos en sus sistemas de educacién superior, a menudo
con el apoyo de la asistencia externa y los organismos crediticios. En
términos cuantitativos, los resultados en muchos casos han superado las
expectativas. En la mayoria de los paises, la ensefianza superior ha sido el
subsector de més rdpido crecimiento del sistema educacional. Entre 1965y
1990, las tasas de matricula aumentaron rdpidamente en muchas regiones
del mundo en desarrollo: de 1% a 9% en el Norte de Africa; de 8% a 16% en
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el Oriente Medio; de 7% a 21% en América Latina, y de 8% a 17% en Asia
Oriental. Como resultado de las inversiones en ensefianza superior, varios
paises en desarrollo han establecido infraestructura para la formacién
especializada; han reemplazado al personal extranjero por personal nacional
en sus burocracias, y se han valido de las universidades para fomentar la
unidad nacional.

La crisis en la enseianza superior

No obstante la importancia evidente de la ensefianza superior en el crecimiento
econdmico y el desarrollo social, las inversiones del sector experimentan crisis
anivel mundial en los paises industriales y en desarrollo. La educacién terciaria
depende considerablemente del financiamiento fiscal en todos los paises, y los
costos unitarios son elevados en relacién con otros subsectores del sistema
educacional. En una época de restricciones fiscales generalizadas, los paises
tanto industrializados como en desarrollo se esfuerzan por resolver el problema
de cémo conservar o mejorar la calidad de la ensefianza superior cuando al
mismo tiempo se restringen los presupuestos para la educacién, particularmente
los gastos por estudiante.

La crisis reviste mayor gravedad en el mundo en desarrollo, debido a que los
ajustes fiscales han sido mds drésticos y a que a estos paises les ha resultado mas
dificil contener las presiones para aumentar las matriculas, dado que las tasas son
relativamente bajas. En la mayorfa de los paises en desarrollo, la ensefianza
superior ha sido el subsector de mds rapido crecimiento del sistema educacional
en los dltimos 20 afios, y las matriculas han aumentado, en promedio, 6,2% al afio
en los pafses de ingreso bajo y mediano bajo y 7,3% al afio en los de ingreso
mediano alto. Este rapido aumento se ha debido a los elevados niveles de subsidios
y, en algunos casos, al empleo garantizado por el gobiemo a los estudiantes
graduados. Si bien hay algunas excepciones, la calidad de la ensefianza y la
investigacién se ha deteriorado marcadamente en las instituciones piblicas de
nivel postsecundario en el mundo en desarrollo. Muchos sistemas publicos
funcionan en condiciones adversas de hacinamiento, deterioro de sus instalaciones
fisicas, personal insuficiente, recursos escasos para las bibliotecas y equipos
cientificos y materiales didacticos insuficientes. Incluso en las ex republicas
socialistas de Europa y Asia central, donde el aumento de las matriculas era
limitado hasta 1989, las reducciones drésticas de los fondos piiblicos ponen en
peligro la calidad y la sostenibilidad de los programas existentes, e incluso la
supervivencia de las instituciones. En muchos paises, la eficiencia interna es muy
baja y continia aumentando el desempleo de los estudiantes graduados. Ademds,
en numerosos entornos persisten graves desigualdades en el acceso a los recursos
y en su distribucién (especialmente por origen socioecondmico y sexo).
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Limitaciones de recursos

El niimero de estudiantes matriculados en las instituciones de ensefianza
postsecundaria continué aumentando rdpidamente en los afios ochenta, como
reflejo de los incrementos en las matriculas al nivel secundario y la intensificacion
de la demanda de ensefianza superior. Las condiciones macroeconémicas
adversas y la mayor competencia por los escasos fondos fiscales han reducido
la capacidad de muchos gobiernos para prestar apoyo a la educacion terciaria y,
en consecuencia, han disminuido los gastos publicos destinados a ese nivel.
Las dos tendencias en conjunto representan una considerable disminucién de
los gastos reales por estudiante (véase la Figura 1.1). El efecto de la restriccion
en la disponibilidad de recursos se ha agravado por la ineficiencia de su utilizacién

FIGURA 1.1 LA MATRICULA Y EL GASTO PUBLICO EN LA ENSENANZA SUPERIOR
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La disminucidén de los recursos ha sido especialmente grave en Africa y el
Oriente Medio. En Africa al sur del Sahara, en los afios ochenta el gasto piblico
promedio por estudiante disminuy6 de $6.300 a $1.500 en términos reales. En
el Oriente Medio y Norte de Africa, bajé de $3.200 a $1.900. En las ex
republicas socialistas de Europa y Asia central, se registraron graves mermas en
la disponibilidad de recursos a principios de los afios noventa. Por ejemplo, en
Hungria, los gastos ordinarios destinados a la ensefianza superior disminuyeron
en 21% desde 1991 a 1993. Es conveniente que el gasto por estudiante sea
menor ya que refleja la utilizacién més eficiente de los recursos; sin embargo, la
calidad de la ensefianza y la investigacién en el nivel terciario se ha deteriorado

RECUADRO 1.1. LA DECRECIENTE transformado al trabajo académico en
CAPACIDAD DE ENSENANZA E empleo de tiempo parcial para
INVESTIGACION EN LAS numerosos funcionarios. Ademas,

UNIVERSIDADES AFRICANAS muchas de las residencias

para estudiantes experimentan
hacinamiento.
La Universidad de Dakar,

La Universidad de Makerere en Uganda
y la Universidad de Dakar en Senegal

durante muchos afios después de su ;. inaimente disefiada para 3.500

inci’epenQenci_z c-,;ran d'o;‘de lgs X;","Ci' estudiantes, tenia una matricula de
pales universidades publicas de Africa. cerca de 20.000 en 1991. Se ha

En la actualidad, sus instalaciones se
han deteriorado y la calidad de la
ensefianza que imparten esta
profundamente amenazada, a
consecuencia de la confusion politica y
econdmica reinante, la escasez cronica
de fondos y la deficiente asignacién de
los recursos.

En Uganda, la Universidad de
Makerere y sus instituciones afifiadas
representan el 94% de toda la
matricula universitaria. Los docentes
universitarios reciben un sueldo
equivalente a sélo $19 al mes. En
un estudio realizado en 1990 se
sefalaba que 27 funcionarios de nivel
superior habian renunciado a la
universidad desde 1989, la mayorfa
para trabajar en otras partes, y que
el 48% de los cargos docentes estaba
vacante. Los bajos sueldos han Fuentes: Banco Mundial, 1992d, 1992e.

registrado un deterioro paulatino en
la infraestructura fisica —edificios,
laboratorios, bibliotecas, etc.—
debido a la falta de recursos y de
mantenimiento. Esto es mas notorio
en la biblioteca, que antes fue la mas
importante de la regién. En 1980 el
sistema de aire acondicionado cen-
tral de la biblioteca sufrié desperfectos
y alin no ha sido reparado, lo que es
un serio peligro para la coleccion de
libros debido al calor y el polvo. La
Universidad de Dakar gasta cinco
veces mas dinero cada afio en
comprar medicamentos para sus
estudiantes y sus familias que en
adquirir libros o periddicos destinados
a la biblioteca.
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aceleradamente en muchos paises (véase Recuadro 1.1). Los recursos disponi-
bles se han utilizado sobrepasando los niveles minimos de eficiencia, como lo
indican la insuficiencia de personal y el deterioro de la infraestructura.

Insuficiencia de personal. Los sueldos de los profesores se han venido
deteriorando en términos reales y, como resultado, la capacidad de las
instituciones piiblicas de nivel superior para retener personal idéneo se ha
convertido en un problema constante en muchos paises. Los docentes con més
experiencia abandonan la ensefianza superior en busca de cargos mejor
remunerados en otras partes. Con mds frecuencia, dedican la mayor parte de su
tiempo a otros trabajos para obtener ingresos adicionales. Por ejemplo, en
Nigeria, los sueldos en las universidades piblicas en 1992 equivalian a sélo el
10% de su valor real en 1978. Debido a su plan de remuneraciones poco
atractivo, la Universidad de Malasia ha perdido a sus principales docentes que
se han marchado al sector privado. En Bulgaria, la disminucién del 35% de los
sueldos reales de los profesores en 1991, como resultado de la recesién, ha
provocado la salida de personal calificado. En Rusia, la actual crisis econémica
ha significado menos fondos para todas las instituciones de investigacién, lo
que ha ocasionado la pérdida de muchos investigadores.

Deterioro de la infraestructura. Debido al continuo aumento de 1a matricula,
junto con la constante disminucién de los recursos reales, las instituciones
publicas funcionan en condiciones de hacinamiento. Los administradores de la
enseflanza superior se concentran cada vez mds en satisfacer las necesidades
inmediatas de funcionamiento, descuidando el mantenimiento de la planta
fisica. En muchas instituciones las condiciones de trabajo y de la instruccién
se han deteriorado. En todas las regiones pueden encontrarse ejemplos de
deterioro de la infraestructura e insuficientes recursos pedagégicos en las aulas,
los laboratorios y las bibliotecas. En un estudio de 31 paises de Africa al sur
del Sahara se constatd que el promedio de textos por estudiante en las bibliotecas
de las universidades se redujo de 49 en 1980 a 7 en 1990.

El descenso de las normas académicas en la educacién primaria y secundaria
también ha influido en los resultados de los sistemas de ensefianza superior.

Eficiencia interna

En practicamente todos los paises, la disminucién de los recursos se ha agravado
por su uso ineficiente. Aun cuando muchas instituciones piblicas tienen exceso
de estudiantes, a menudo sus servicios son subutilizados. Por ejemplo, muchas
bibliotecas universitarias se cierran en las tardes y en los fines de semana de
acuerdo con los reglamentos de la administracién publica. En algunos paises,
el rapido aumento de la matricula ha llevado a la proliferacién de pequeiias
instituciones especializadas que son anticconémicas y se caracterizan por
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elevados costos unitarios y una considerable duplicacién de los programas que
ofrecen. Por ejemplo, en China, el nimero de instituciones de ensefianza superior
aumento de 392 a fines de la Revolucién Cultural, a 1.075 en 1989; en ese afio,
el 35% de las instituciones tenia menos de 1.000 estudiantes. En un estudio
realizado en 1986 se demostré que los costos unitarios en estas instituciones
pequefias eran un 50% mads altos que en otros cuya matricula ascendia por lo
menos a 4.000 estudiantes. En Europa central y oriental, el subsector de la
ensefianza postsecundaria se fragmenté deliberadamente en los regimenes
socialistas por razones de control politico.

La baja relacidn entre estudiantes y personal docente, las elevadas tasas de
desercidn y repeticidn y las bajas tasas de graduacién también contribuyen a
aumentar el costo por estudiante graduado. Por ejemplo, en el Brasil, la relacién
estudiantes-profesor es muy baja en las universidades federales (7 a 1), de
manera que los costos unitarios por estudiante equivalen a unos $6.000. En
Venezuela, los costos por egresado de las universidades piblicas son siete
veces mas altos que en las privadas debido a las tasas més elevadas de repeticién
y desercién. En Camertn, el costo por graduado en humanidades en las
universidades estatales asciende a $74.000 a causa de las altas tasas de repeticién
y desercidn.

En muchos paises, una gran parte del presupuesto destinado a la educacién
publica de nivel terciario estd destinada a gastos no educacionales en apoyo de
subsidios y servicios subvencionados para los estudiantes. Aunque la asistencia
estudiantil representa sélo el 6% de los gastos ordinarios en Asia y el 14% en
los paises de la ocDE, equivale a alrededor del 11% del gasto en Europa central
y oriental y aproximadamente el 20% en el Oriente Medio, Norte de Africa y
América Latina. En los paises africanos de habla francesa, los subsidios para
gastos no relacionados con la educacién ascienden a un promedio de 55% del
total del presupuesto para la ensefianza superior, en tanto que en los de habla
inglesa representan el 15%. Estos elevados subsidios otorgados a los estudiantes
de universidades publicas constituyen no sélo inversiones ineficientes en
educacion sino también gastos sociales regresivos, dado que los estudiantes
matriculados en instituciones de nivel terciario de todos los paises en desarrollo
provienen en forma desproporcionada del extremo mds alto de la escala de
ingresos.

Eficiencia externa

Hay dos tipos de eficiencia externa que afectan a los sistemas de ensefianza
superior de los paises en desarrollo: el desempleo de los estudiantes graduados
y los decrecientes resultados de la investigacidn.

Desempleo de los estudiantes graduados. El desempleo de los graduados
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en los paises en desarrollo se elevé marcadamente en los afios ochenta y continda
aumentando. Esto refleja en su mayor parte el lento incremento de la demanda
agregada de recursos humanos especializados y la funcién disminuida del sector
publico como el empleador principal de los egresados universitarios.

En la mayoria de los paises no se dispone de estadisticas de empleo por
nivel de enseiianza, pero donde las hay, muestran que la ridpida expansién de la
ensefianza superior a menudo va acompafiado de crecientes niveles de desempleo
y subempleo de los estudiantes graduados. En Asia, Norte de Africa y el
Oriente Medio se ha registrado un elevado desempleo de los graduados en
varios paises. Por ejemplo, en Indonesia, la tasa de desempleo en 1990 entre los
que poseian titulo ascendia al 12,6%. En Filipinas, el desempleo en 1988 era de
6,8% entre los que habfan terminado los primeros cuatro afios de estudios
superiores (college) y de 19,1% para los que tenfan titulo universitario. Los
graduados de college han tenido en forma persistente tasas de desempleo abierto
mds altas que los que no han terminado la educacién primaria o secundaria. En
Marruecos, la proporcién de graduados sin empleo subié de 3,5% a 7,2% entre
1985y 1989. En Egipto, el desempleo entre los graduados universitarios aumenté
de 9,6% en 1976 a 16% en 1986, cuando la politica oficial de absorber a todos
los graduados en el sector ptiblico se hizo insostenible; por su parte, en Jordania
el desempleo entre los graduados de la ensefianza superior ascendié a 16,5% en
1991. Muchos paises de América Latina y de Africa han experimentado
tendencias similares. En Venezuela, por ejemplo, la proporcion de graduados
universitarios sin empleo se elevé de 4% en 1981 a 10% en 1990.

Es probable que el desempleo a este nivel empeore al corto y mediano plazo
puesto que en muchos paises el estancamiento econdmico afecta adversamente
la capacidad de la economia para absorber al niimero en rapido crecimiento de
graduados de la ensefianza superior. En Africa, la adopcién de programas de
estabilizacién y ajuste econdmicos aumentard la desaceleraciéon del aumento
del empleo en el sector ptiblico —que tradicionalmente ha sido el mercado
principal de trabajo de los graduados universitarios—y el sector privado tardara
un tiempo en convertirse en el principal empleador. En los antiguos paises
socialistas de Europa central y oriental, la transicién a una economia de mercado
se ha caracterizado por grandes reducciones del nimero de empleos en las
empresas estatales y un rdpido aumento del desempleo, aunque a este periodo
debe seguir otro de aumento del empleo en el sector privado.

En muchos paises, el problema del desempleo de los graduados se complica
por las politicas oficiales que crean serias distorsiones en el mercado laboral al
exagerar los beneficios personales derivados de la ensefianza superior. Ejemplos
de estas distorsiones son los elevados salarios iniciales que determinan los
reglamentos de la administracién publica y, en algunos paises (como Egipto y
Yemen en el pasado), el empleo garantizado en el sector publico a los graduados.
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Ademas, la subvencion de los estudios universitarios ha contribuido a que la
ensefianza postsecundaria resulte econdmicamente atrayente, incluso en los
casos en que no hay empleos disponibles tras la graduacién. A menos que estas
politicas vayan acompaiiadas de mecanismos estrictos de racionamiento, el
aumento de las matriculas serd fiscalmente insostenible.

En los casos en que las politicas oficiales son las que determinan el nimero
de estudiantes admitidos, su distribucion en los diferentes campos de la ensefianza
puede tener poco que ver con la demanda del mercado o las aptitudes individuales.
En muchos paises africanos, la mayoria de los estudiantes se matriculan en artes
y humanidades, ya que estas especialidades conducen tradicionalmente a empleos
en el gobierno; son muy pocos los interesados en los programas de ciencias
naturales o de ingenieria. En cambio, en los ex paises socialistas de Europa y
Asia, las matriculas en ciencias aplicadas son mucho més altas que en otros
programas debido a la prioridad que daban estos paises a la formacién de
capacidades cientificas. Por ejemplo, en Rumania, mds de dos terceras partes
de todas las matriculas universitarias se concentran en los programas de ingenieria
y ensefianza técnica, y hay en la actualidad una escasez de personas preparadas
enciencias sociales y en administracién que apoyen la transicién a una economia
de mercado.

Decrecientes resultados de la investigacion. En la mayoria de los pafses en
desarrollo, las universidades por lo general representan una parte importante de
los gastos nacionales en investigacion, y proporcionan empleo a la mayor parte
de los cientificos dedicados a las labores de investigacion y desarrollo. Sin
embargo, muchos paises no han aprovechado su potencial en materia de
ensefianza e investigacidn cientifica avanzada. Muchos de los paises africanos,
cuyas comunidades cientificas son relativamente pequefias, no han podido apoyar
las actividades de investigacién, y en algunos casos han experimentado un
grave deterioro de su capacidad para impartir ensefianza en disciplinas cientificas
y tecnoldgicas. Por ejemplo, entre 1977 y 1987, la produccién cientifica
tradicional disminuyé en 67% en Ghana y 53% en Uganda, medida por el
nimero de publicaciones cientificas en revistas nacionales e internacionales.
También se observé una disminucién en Angola, Etiopia, Mozambique, Sudin
y Zimbabwe.

En muchos paises latinoamericanos, entre ellos Argentina, Brasil y México,
donde la mayor parte de la actividad de investigacién tiene lugar en instituciones
cientificas estatales, la investigacién en las universidades ha tenido muy pocas
repercusiones en la economia. La mayoria de las universidades en América
Latina son basicamente instituciones docentes, y su investigacion rara vez se
destina a aplicaciones précticas, lo que refleja el nivel tradicionalmente bajo de
interaccién entre la universidad y la industria. Ademds, en los dltimos afios, el
financiamiento estatal para fines de investigacidn y desarrollo ha venido
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disminuyendo, al igual que las inversiones privadas en esa esfera.

En la época en que los paises de Europa oriental y central pertenecfan al
régimen comunista, la separacién entre investigaciones cientificas y ensefianza
cientifica avanzada era un obstdculo importante para su capacidad de contribuir
a laeconomia. Desde la revolucion de fines del decenio de 1980, también han
disminuido los recursos disponibles para instituciones cientificas estatales, y
estd gravemente en peligro la viabilidad a largo plazo de los sistemas de ensefianza
e investigacion de estos paises. Entre 1985 y 1988 el niimero de publicaciones
en laex URSS disminuy6 en 10%. En la antigua Checoslovaquia esta cifra bajé
en 13%, en Hungria en 7% y en Rumania en 38%.

Sélo en los paises recientemente industrializados del sudeste de Asia la
produccién cientifica de las universidades ha aumentado en forma significativa.
En la Repiiblica de Corea y en Singapur, las contribuciones a las investigaciones
bdsicas aumentaron 609% y 143%, respectivamente, entre 1971 y 1985. En
China, entre 1985 y 1988 el nimero de publicaciones aument6 en 75%, en
Taiwan (China) en 76%, en Corea en 56% y en Tailandia en 28%. En Corea el
apoyo a las innovaciones tecnoldgicas nacionales ha tenido un éxito notable, y
el sistema depende de las donaciones a las universidades y los centros de
investigacion para fomentar proyectos conjuntos de investigacion.

Equidad

El rapido aumento de las matriculas ha llevado a un mayor acceso a la ensefianza
superior para los grupos de la poblacién que tradicionalmente han estado
marginados, entre ellos, mujeres y estudiantes que provienen de zonas rurales.
En especial los institutos pedagégicos han sido decisivos para asegurar una
distribucién de la matricula, en educacién superior, mds equitativa en términos
geogréficos, étnicos y de ingresos.

Con todo, la ensefianza postsecundaria es ain muy elitista. Aunque son
pocos los paises donde se recopilan datos sobre el origen socioeconémico de los
estudiantes, los datos de las encuestas de hogares indican claramente que la
mayoria de los estudiantes proviene de familias acomodadas. Por ejemplo, en
América Latina, los profesionales conforman sélo el 15% de la poblacién, pero
sus hijos representan el 45% de la matricula de la ensefianza superior. En los
paises de Africa de habla francesa, los profesionales constituyen sélo el 6% de
la fuerza laboral total, pero a sus hijos les corresponde el 40% de las matriculas.
En Sudéfrica, los estudiantes blancos comprenden alrededor del 80% de la
matricula universitaria, a pesar de que apenas el 13% de la poblacién total es
blanca. Los profesionales representan un 10% de las poblaciones de Asia y el
Oriente Medio, sin embargo, a sus hijos les corresponde el 43% y el 47%,
respectivamente, de la matricula de la ensefianza terciaria. Una de las razones
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principales de que la asistencia a las instituciones de nivel postsecundario, en
especial las que ofrecen la mejor instruccidn y tienen mds fama, siga estando
muy sesgada en favor de los estudiantes de familias acomodadas es que los hijos
de los hogares mds pobres han tenido acceso mucho mds limitado a la instruccién
primaria y secundaria de buena calidad.

Como los sistemas de educacién superior son financiados por el total de la
poblacidn, pero se facilitan sélo a una pequefia minoria, tienen efectos fiscales
regresivos. En el Brasil, el 23% del presupuesto de la educacién puiblica se
destina a la ensefianza postsecundaria, aunque ésta representa sélo el 2% de la
poblacién estudiantil, que proviene en forma desproporcionada de familias de
ingresos mas altos. De igual forma, en Rwanda, el 15% del presupuesto se
destina al 0,2% de la poblacién de estudiantes. En Marruecos, s6lo el 5% de los
j6venes llega a obtener un titulo universitario, pero los que estdn en esta afortunada
minoria reciben el 35% del total del gasto fiscal en educacién.

No obstante el hecho de que las tasas de matricula de las mujeres han
aumentado con mas rapidez que las de los hombres, atin estdn extremadamente
subrepresentadas en la ensefianza superior de muchos paises. Si bien las tasas
de matricula de hombres y mujeres son relativamente iguales en los ex paises
socialistas de Europa oriental y central y en algunos paises de América Latina
(por ejemplo, en el Brasil), en 1989 las mujeres representaban sélo el 25% de las
matriculas en Africa, el 35% en Asia, el 36% en el Oriente Medio y Norte de
Africay el 47% en América Latina y el Caribe.

Incluso en los paises donde las mujeres constituyen una proporciéon mds alta
del estudiantado, tienden a matricularse en forma desproporcionada en
instituciones no universitarias. Por ejemplo, en Lesotho, donde representan el
63% de las matriculas totales en el nivel terciario, representan s6lo el 49% de las
matriculas universitarias; en Polonia, donde les corresponde el 58% de las
matriculas del nivel postsecundario, constituyen sélo el 50% del estudiantado
universitario. En la Argentina, el 53% de los estudiantes de ensefianza superior
son mujeres, pero s6lo el 46% asiste a universidades.

Ademds, las mujeres contindan concentrandose en campos considerados
tradicionalmente «femeninos» como enfermeria, pedagogia y labores de oficina.
Por ejemplo, en Chile, sélo el 6% de los estudiantes de ingenieria son mujeres,
en comparacion con el 61% de los de educacidn y el 90% de los de enfermeria.
En Bangladesh, las mujeres constituyen el 2% de las matriculas en ingenieria,
frente al 63% en educacién y humanidades. En Corea, las cifras son de 2% y
52%, respectivamente. En cambio, en Europa, la proporciéon media de alumnas
en los programas de ingenieria es de més de 15%.

Un factor determinante de la desigual representacién de hombres y mujeres
en la ensefianza superior es la escasa participacion de las mujeres en los niveles
primario y secundario. Factores tales como el ingreso familiar y las actitudes



RETOS Y LIMITACIONES 27

tradicionales hacia la mujer no hacen més que agravar e} problema en el nivel
terciario. Otra razén es la diferenciacién por sexos que ocurre en la educacién
secundaria. De especial gravedad es la baja proporcién de mujeres que reciben
instruccién cientifica avanzada en el segundo ciclo de la ensefianza secundaria.
Esto se debe a menudo a la falta de exposicion positiva a la ciencia y la tecnologia
en la educacién primaria y en la secundaria de primer ciclo. La escasa
representacion de las mujeres en los programas de ciencias a nivel universitario
refleja la baja proporcién de nifias que rednen los requisitos de admisién. En
ocasiones revela también los efectos de los mercados laborales distorsionados.
Cuando las mujeres estdn conscientes de la discriminacién en los mercados
laborales y se les niega el ingreso en ocupaciones de prestigio, la mayoria
decide graduarse en campos donde no existen tales obstaculos. A la inversa,
cuando se las restringe a campos de estudio «femeninos», no consiguen las
calificaciones necesarias para competir en el mercado laboral abierto. Su
educacién esta orientada a un niimero pequefio de ocupaciones en los sectores
sociales, donde hay menos perspectivas de ascenso y los salarios son mas bajos.
La exclusién de una gran proporcién de mujeres de la ensefianza superior no
s6lo es inequitativa sino que ademds reduce la eficiencia y el crecimiento
econdmico.

La subrepresentacion de las mujeres da como resultado la pérdida de talentos.
Por ejemplo, en la Universidad de Indonesia, las mujeres obtuvieron mejores
resultados que los varones. Al ajustar las diferencias de las calificaciones de los
exdmenes entre las clases y los distintos departamentos, el puntaje promedio de
las mujeres era de alrededor de 0,35% mas alto que el de los hombres (en una
escala de 4). En el caso de la Isla Mauricio, las mujeres también registraron
mejores resultados que los hombres. El 98% de las mujeres aprobé el examen
para obtener diploma, en comparacién con el 86% de los hombres, y el 94% de
las mujeres aprobé el examen de grado, frente al 81% de los hombres. Estos
ejemplos ilustran que si se aumenta la representacion de las mujeres, ello podria
dar por resultado un aumento en la calidad de los estudiantes admitidos en las
instituciones de ensefianza superior.

Estrategias de reforma

Debido a las sombrias perspectivas econémicas, no es probable que el
financiamiento fiscal destinado a la educacién superior aumente
considerablemente en este decenio. Sinembargo, en muchos paises, por razones
de orden politico y social, los gobiernos se han comprometido con politicas
expansionistas orientadas a atender la creciente demanda de ensefianza
postsecundaria, a menudo sin consideracion a los recursos disponibles, las
normas de calidad, y las demandas del mercado laboral, y a un costo directo
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pequefio o ninguno para los estudiantes. A menos que se lleven a cabo reformas
para mejorar los resultados de la ensefianza superior, muchos paises estan
destinados a entrar al siglo XXI con una preparacidn insuficiente para competir
en la economia mundial, donde el crecimiento dependera cada vez maés de los
conocimientos técnicos y cientificos. Sin embargo, en muchos paises el
considerable activismo de los estudiantes y la ineficiencia de los gobiernos han
impedido la adopcién de reformas que se requieren con urgencia.

Varios paises de la ocpe han reaccionado a la crisis de financiamiento
aprobando politicas innovadoras en el dltimo decenio orientadas a aumentar la
eficiencia de la ensefianza superior (como la utilizacién de férmulas de
financiamiento en los Paises Bajos) y estimulando un mayor financiamiento del
sector privado (el caso de Australia e Irlanda). A pesar de las severas presiones
fiscales que enfrentan la mayoria de los paises en desarrollo, son pocos los que
han progresado en forma significativa en la esfera de la reforma de la ensefianza
postsecundaria. Sin embargo, la experiencia de algunos paises en desarrollo,
como Chile, indica que es posible lograr un sistema de educacién superior que
funcione bien, sea diversificado y experimente crecimiento, incluso cuando
disminuye el gasto piiblico por estudiante.

En realidad, se puede aducir que la ensefianza superior no debiera tener la
preferencia en utilizar los recursos fiscales adicionales disponibles para el sector
educativo en muchos paises en desarrollo. Este principle se aplica en particular
en los paises que no han logrado aiin acceso, equidad y calidad adecuados en los
niveles primario y secundario. Esto se debe ala prioridad que los paises asignan
al logro de la escolarizacion total, a que las tasas de rentabilidad social de las
inversiones en la instruccién primaria y secundaria en general superan las tasas
de rentabilidad social de la enseflanza superior, y a que las inversiones en
educacién bdsica pueden mejorar la equidad porque tienden a reducir las
desigualdades de ingresos.

Es necesario que cada pais encuentre un equilibrio adecuado en la asignacién
de recursos entre los tres subsectores de la educacion, atendiendo a las tasas de
rentabilidad social relativas de cada nivel y también a los aspectos
complementarios que existen entre la educacién primaria, secundaria y terciaria.
Por ejemplo, la calidad de la ensefianza superior estd determinada por la calidad
de los estudiantes de la escuela primaria y secundaria. Los especialistas en
ensefianza superior participan en la preparacion de los programas de estudio y
las investigaciones en los niveles mas bajos de la educacién. La formaci6n de
maestros y administradores escolares se lleva a cabo en el nivel terciario. Ademas,
la realidad fiscal abrumadora en la mayoria de los paises en desarrollo indica
que los mejoramientos de la calidad y el aumento de las matriculas en la ensefianza
superior deben lograrse con poco o ningtin aumento del gasto piblico.

Después de documentar la profundidad de la crisis en el nivel postsecundario
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de la educacién, en especial en el sector publico, en este estudio se analizan a
continuacién las lecciones derivadas de la experiencia para demostrar cémo los
paises en desarrollo pueden lograr las metas de mayor eficiencia, calidad y
equidad en el nivel superior. Tras un examen de las experiencias de los paises
se identifican cuatro orientaciones claves para la reforma que pueden ayudarles
a lograr estas metas sin aumentar el gasto ptblico. Estas son las siguientes:

m Fomentar la mayor diferenciacion de las instituciones, incluido el
establecimiento de instituciones privadas (Capitulo 2)

m Proporcionar incentivos para que las instituciones ptiblicas diversifiquen
las fuentes de financiamiento, entre ellas, la participacién de los
estudiantes en los gastos, y la estrecha vinculacién entre el
financiamiento fiscal y los resultados (Capitulo 3)

®m Redefinir la funcién del gobierno en la ensefianza superior (Capitulo 4)

® Adoptar politicas que estén destinadas concretamente a otorgar
prioridad a los objetivos de calidad y equidad (Capitulo 5).

En el Capitulo 6 se examina la experiencia del Banco Mundial en lo que se
refiere al apoyo prestado a la educacién superior, y se resumen las lecciones que
el Banco estd aprovechando cada vez mdas para respaldar a los paises en la
reforma de la ensefianza postsecundaria a fin de lograr mayor calidad, eficiencia
y equidad.

El logro de estas reformas no serd tarea facil en ningdn pais. Como se
examind antes, la modalidad predominante de ensefianza piiblica de nivel superior
en los paises en desarrollo beneficia principalmente a las familias de mayores
recursos, que son también las que detentan mds poder politico. Los hijos de las
familias acomodadas estdn fuertemente subvencionados por el resto de la
sociedad para asistir a las universidades publicas, lo que refuerza sus ventajas
econdmicas y sociales. La experiencia demuestra que es fundamental romper
este esquema, y también que no deben subestimarse las dificultades politicas de
hacerlo. En los paises que tienen sistemas débiles de gobierno, los estudiantes
con reivindicaciones —y las habrd si se reducen los subsidios y los privilegios—
pueden representar una amenaza a la estabilidad politica. Por lo tanto, los
gobiernos deben actuar con mucha cautela al introducir reformas que pueden
afectar a las familias mds poderosas y con mayor potencial para desestabilizar
los regimenes politicos.

Sin embargo, las necesidades de reforma y las condiciones politicas y
econémicas varian apreciablemente entre las regiones, y no existe un plan que
sea apropiado para todos los pafses. Si bien los cuatro aspectos principales del
informe constituyen orientaciones amplias para la reforma, el ritmo de su
ejecucién y la importancia relativa de las diversas opciones dependeran
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evidentemente de las circunstancias especificas de cada pais, tales como las
tendencias del crecimiento econémico, el nivel de ingresos y el grado de
desarrollo de la educacién (por ejemplo, cobertura a nivel primario y secundario
y existencia de instituciones privadas en diversos subsectores de la educacién).
Por consiguiente, cada pais debe formular el marco de politicas que mejor se
acomode a su situacion especial. Este libro extrae lecciones de una amplia
variedad de experiencias de paises e instituciones del mundo tanto industrial
como en desarrollo. El examen de estas experiencias revela claras diferencias
pero, al mismo tiempo, también cierta coincidencia en las caracteristicas princi-
pales de los programas de reforma de la ensefianza superior que han tenido
éxito. En este libro se pretende seiialar los factores comunes y también las
diferencias, a fin de fomentar el proceso de anélisis y la seleccién de politicas en
los paises empefiados en mejorar la equidad, la eficiencia y la calidad de sus
sistemas de ensefianza superior.



CAPITULO DOS

Mayor diferenciacion de las
instituciones

EL MODELO tradicional de universidad europea de investigacion,
con sus programas en un solo nivel, ha demostrado ser costoso y poco apropiado
para satisfacer las miltiples demandas del desarrollo econémico y social, al igual
que las necesidades de aprendizaje de un estudiantado mds diverso. La introduccién
de una mayor diferenciacién en la ensefianza superior, es decir, la creacién de
instituciones no universitarias y el aumento de instituciones privadas, puede
contribuir a satisfacer la demanda cada vez mayor de educacién postsecundaria y
hacer que los sistemas de ensefianza se adecien mejor a las necesidades del
mercado de trabajo. Las decisiones con arreglo a las cuales los paises controlan el
ritmo y las modalidades de crecimiento de la matricula estudiantil a través de una
diferenciacion creciente afectan significativamente la cantidad de recursos estatales
disponibles para financiar la ensefianza superior. Algunos paises han tenido éxito
en este aspecto, estableciendo una gama de instituciones con una variedad de
objetivos — como, por ejemplo, programas de estudio breves y sistemas de
ensefianza a distancia — y alentando a las instituciones privadas a complementar
lared de instituciones piiblicas. En un estudio reciente (Tan y Mingat, 1992, pag.
11 del original en inglés) se observé que:

Los logros de la educacién en Asia son aiin més notables cuando se
comparan los niveles de los gastos fiscales en este sector entre las regiones.
En términos de porcentaje del pnB, los gobiernos de Asia gastan menos en
educacién que los de todas las demds regiones. Esta aparente paradoja —
alta cobertura con una carga fiscal relativamente baja — da una primera
indicacién de que, como factores determinantes del mejoramiento de la
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educacién, las politicas estatales del sector revisten por lo menos tanta
importancia como la magnitud del gasto publico.

Diferenciacion de objetivos institucionales

Es posible clasificar los sistemas de ensefianza superior en tres categorias amplias,
segin el grado de diferenciacién institucional: 1) un sistema estatal no
diferenciado que consiste solamente en universidades estatales; 2) un sistema
estatal diferenciado que consiste sélo en instituciones estatales, pero incluye un
nimero considerable de instituciones de ensefianza superior no universitarias,
al igual que universidades, y 3) un sistema de instituciones estatales y privadas
diferenciadas, en que hay a la vez instituciones estatales y privadas.

Como se ilustraen la Figura 2.1, el grado de diversificacidn tiende a aumentar
con el ingreso del pais. En los paises de ingreso bajo, los sistemas de educacién

FIGURA 2.1 GRADO DE DIFERENCIACION DE LOS SISTEMAS DE ENSENANZA SUPERIOR POR
NIVEL DE INGRESOS
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superior son enteramente estatales en el 61% de los casos; en este grupo de
ingreso, el 26% de los paises pertenece a la categoria de sistemna estatal
diferenciado y sélo el 13% pertenece a la de instituciones estatales y privadas
diferenciadas. En comparacién con esto, en el grupo de ingreso mediano alto,
s6lo el 15% de los paises tiene sistemas puramente estatales, el 54% tiene
sistemas con entidades estatales diferenciadas y el 31%, sistemas diferenciados
con instituciones tanto pdblicas como privadas.

De todas las regiones del mundo, Asia es el continente donde los planes de
diferenciacién han sido més amplios y més eficaces. Tailandia, por ejemplo, ha
establecido dos universidades abiertas y varias universidades regionales para
complementar las cuatro prestigiosas universidades nacionales de Bangkok.
China ha creado una red de universidades provinciales y una universidad por
television para la educacién a distancia. La India tiene tres millones de estudiantes
de tiempo parcial matriculados en cursos por correspondencia, ademds de sus
cuatro millones de estudiantes regulares de tiempo completo. Indonesia, la
Repiblica de Corea y Filipinas se han basado en gran medida en el sector
privado para satisfacer la mayor parte de la demanda social de ensefianza terciaria.

En el Oriente Medio y el Norte de Africa, Jordania es el pafs con mayor
variedad de instituciones. En Jordania, el 52% del total del estudiantado estd
matriculado en community colleges, publicos y privados, o en institutos de formacién
pedagdgica. En Africa, donde la mayoria de los sistemas de ensefianza superior
consisten exclusivamente en universidades estatales, Nigeria y Kenya se destacan
por ser los paises con més diferenciacion en sus sistemas del nivel postsecundario.
Ademds de las 21 universidades federales, Nigeria tiene 8 universidades estatales,
una universidad militar, 31 politécnicos, 45 institutos pedagdgicos y otras 33
instituciones de ensefianza superior. En Kenya, hay 3 politécnicos nacionales y
11 institutos de estudios superiores privados que funcionan juntamente con las
universidades estatales y los institutos de formacién pedagégica.

En América Latina, la diferenciacién de la ensefianza superior se ha basado
en el aumento de las instituciones privadas. Esto es especialmente cierto en
Chile y en el Brasil. Hasta 1980, Chile tenfa s6lo algunas universidades (dos
estatales y seis privadas). Pero una importante reforma de la educacién
postsecundaria iniciada a comienzos de los afios ochenta dio por resultado el
establecimiento de 82 institutos profesionales y 168 centros técnicos con cursos
de dos arios, y la division de las universidades nacionales en 12 universidades
mds pequefias. A raiz de esto, se ha duplicado la matricula en las instituciones
de nivel superior, correspondiendo la mayor parte del aumento a las instituciones
privadas no universitarias (institutos profesionales y centros técnicos). En el
mismo perfodo, la parte del gasto piblico destinada a la ensefianza terciaria
como porcentaje del PBI disminuyé de 1,65% a 0,45%. El Brasil tiene 21
universidades federales, 13 universidades estatales, 5 universidades municipa-
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les y 61 universidades privadas, ademads de un gran nimero de instituciones no
universitarias piblicas y privadas.

En varios paises de Europa oriental y central, la situacion imperante antes
de la revolucién democritica de fines de los afios ochenta se caracterizaba por
una considerable fragmentacidn institucional, en que habia un gran niimero de
instituciones pequefias, sumamente especializadas y mal coordinadas, que
funcionaban bajo diferentes autoridades gubernamentales. En los ltimos afios,
se ha procurado consolidar las distintas redes de instituciones de ensefianza
superior y proporcionar un marco juridico y normativo viable para los programas
y las instituciones cada vez mds diferenciados de ensefianza terciaria que se
necesitan para hacer frente al desafio planteado por la transicién a una economia
de mercado.

Desarrollo de instituciones no universitarias

En los tltimos 20 afios, la matricula en las instituciones no universitarias,
publicas y privadas, ha aumentado més rdpidamente que en las universidades
tradicionales. Por ejemplo, en Asia oriental, el crecimiento anual medio de la
matricula universitaria fue de 11% entre 1975 y 1980 y de 6% entre 1980 y
1988, en comparacién con 24% y 10% para las instituciones no universitarias
en los mismos periodos. Han surgido varios tipos de instituciones no
universitarias en los distintos paises, por ejemplo, politécnicos, institutos
profesionales y técnicos de ciclos cortos, community colleges e instituciones
que ofrecen educacion a distancia y programas de educacién de adultos.

La principal ventaja de esas instituciones es el menor costo de los programas,
que es el resultado de los cursos mds breves, las tasas de desercion mds bajas y
el menor gasto anual por estudiante. Por ejemplo, en Tinez, se ha creado
recientemente una red de institutos tecnoldgicos con cursos de dos afios de
duracién. Gracias al costo mds reducido por graduado, se espera lograr una
disminucién global de 12% en el costo medio de los graduados de ensefianza
superior en el pais. En Ghana, los costos unitarios en las instituciones no
universitarias, como las que otorgan diplomas, equivalen sélo al 40% del costo
medio de la educacidn universitaria. En las islas del Pacifico, el costo unitario
de las instituciones técnicas de agricultura, biologia marina y enfermeria equivale
a entre 30% y 50% del costo unitario en la Universidad del Pacifico Sur.
Existen modalidades similares en Bulgaria, que tiene un sistema tripartito de
ensefianza superior (universidades, institutos superiores e institutos técnicos).
Los costos medios en las universidades son 15% mayores que los de los institutos
superiores y 95% mds altos que los de los institutos técnicos. A estos dltimos
les corresponde sélo el 10% del presupuesto para la ensefianza superior, pero su
matricula equivale a casi el 20% de los estudiantes postsecundarios.
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Muchas instituciones no universitarias ofrecen oportunidades de ensefianza
que responden en forma flexible a la demanda del mercado de trabajo y no a
factores relacionados con la oferta. Por ejemplo, en el Brasil, los centros de
tecnologia sEnal (Servicios Nacionales de Adiestramiento Industrial) ofrecen
programas multidisciplinarios en varias esferas técnicas. En Polonia, que avanza
hacia una economia de mercado, el gobierno ha establecido cinco institutos
tecnoldgicos de estudios breves, partiendo de la base de que es mds probable
que esas instituciones, y no los programas universitarios tradicionales, produzcan
los tipos de especializaciones que exige una economia de mercado. En Singapur,
las perspectivas de empleo de los graduados de los politécnicos son tan buenas
que muchos estudiantes talentosos procuran ingresar en los politécnicos con
orientacién profesional y no en los programas académicos regulares que ofrecen
las universidades.

En la esfera de la ensefianza de ingenierfa, ha surgido una nueva distincién
entre «ingenieria cientifica» e «ingenieria aplicada». Los que estan en el primer
campo se dedican a tareas mds analiticas y abstractas, en tanto que los puestos
que ocupan los que pertenecen al segundo grupo se concentran en los procesos
de produccién. Los nuevos programas de ingenieria aplicada, que por lo general
se ofrecen en politécnicos e instituciones equivalentes, hacen hincapié en una
amplia gama de aplicaciones de la ingenierfa en la produccién, la manufactura
y la experimentacidén. Esto se complementa con programas de ingenieria
tecnoldgica en instituciones de dos o tres afios de estudio que otorgan diplomas
o titulos no académicos. Entre estas instituciones hay community colleges,
colleges de artes aplicadas y de tecnologia e institutos tecnolégicos. En el
mundo en desarrollo, México es un ejemplo de un pais que ha establecido una
amplia red de institutos tecnoldgicos con un enfoque mas centrado en las
aplicaciones practicas.

Las instituciones no universitarias ayudan a satisfacer la mayor demanda de
acceso a la ensefianza postsecundaria de los grupos minoritarios y los estudiantes
econémicamente en desventaja. Por ejemplo, los institutos de estudios superiores
y los politécnicos para mujeres, como los establecidos en Bangladesh y la India,
responden a las necesidades educacionales de las nifias de ciudades pequefias y
zonas rurales. En la India, aunque todos los institutos de formacidn industrial
aceptan mujeres, se han creado 132 de estos institutos para mujeres solamente
con el fin de alentarlas a recibir formaci6n profesional. Al principio, se impartia
capacitacion sobre todo en ocupaciones en general consideradas «femeninas»,
como costura, disefio de modas, peluqueria y cocina. Pero los programas se han
reformulado para hacer frente a las necesidades de la industria moderna, y
algunas materias como la electrénica, las ciencias de la computacién, el control
de sistemas y la instrumentacién atraen un nimero cada vez mayor de postulan-
tes del sexo femenino. Los institutos pedagdgicos y las instituciones de formacién
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técnica, que son los m4ds importantes en cuanto a zonas de captacion de estudiantes
y a objetivos, han logrado aumentar efectivamente la participacién de los grupos
educacional y econdmicamente desfavorecidos en muchos pafses.

Sin embargo, hay que tener presente dos riesgos cuando se fomentan
instituciones no universitarias. En primer lugar, cuando se considera que esas
instituciones son de segunda categorfa, existe el peligro del descontento de los
estudiantes, como ha ocurrido en los paises donde los institutos técnicos estatales
no tienen fondos suficientes y se convierten en instituciones sin salida que
sirven como «parques de estacionamiento académico» para el exceso de
estudiantes. En Egipto, que tiene uno de los sistemas de ensefianza superior
mads grandes del mundo en desarrollo, el gobierno ha hecho frente al problema
de la demanda social restringiendo el acceso a las 13 universidades y creando
una red de institutos técnicos postsecundarios con cursos de dos afios de duracién
para los egresados de las escuelas secundarias que no satisfacen los requisitos
de ingreso a la universidad. Los institutos técnicos han crecido rdpidamente en
los diltimos 15 afios y reciben ahora a alrededor del 40% de los que terminan las
escuelas secundarias, pero no cuentan con los recursos financieros, humanos y
matertales necesarios para mantener programas de buena calidad. Como
resultado de esto, la calidad de la ensefianza es deficiente y los graduados no
pueden conseguir buenos empleos.

En segundo lugar, existe el peligro de la «desviacién académica» asociada al
desarrollo de instituciones no universitarias. Ha habido muchos casos de
instituciones de este tipo que se han apartado de su cometido original y se han
convertido gradualmente en universidades de pleno derecho, con lo que se anula
la intencién de proporcionar oportunidades educacionales diferentes. Porejemplo,
en Egipto, la Universidad de Helwan se fundé en 1975 mediante la fusién de
varios institutos técnicos en una sola universidad. Entre 1968 y 1975, los programas
del Instituto Superior de Tecnologia de Helwan se basaban en el modelo técnico
de la «Fachhochschule» (instituto técnico especializado) y recibian el apoyo de la
Repiblica Federal de Alemania. Pero la falta de reconocimiento académico y
profesional por el Consejo Supremo de Universidades y el Sindicato de Ingenieros
Egipcios obligé al Instituto Helwan a transformarse en una universidad de pleno
derecho que otorga titulos. La eliminacién reciente de la distincién entre
universidades y politécnicos en el Reino Unido es otra manifestacion de una
tendencia similar entre los politécnicos britdnicos.

Laeducacién a distancia puede ser eficaz para aumentar a un costo moderado
el acceso de los grupos desfavorecidos, que por lo general estan deficientemente
representados entre los estudiantes universitarios. En la India, el 41% de los
estudiantes matriculados en universidades abiertas y otros programas de
educacion a distancia son mujeres, en comparacioén con sélo el 32% en los
programas universitarios formales. La educacién a distancia puede ser una
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forma eficaz de promover también la educacion permanente y de mejorar los
conocimientos, por ejemplo, cuando se usa para la formacién de maestros en el
servicio. En los tdltimos 20 afios, la educacién a distancia se ha ampliado
rapidamente en Bangladesh, Corea, China, Filipinas, India, Indonesia, Pakistan,
Sri Lanka y Tailandia. Las dos universidades abiertas de Tailandia,
Ramkhambaeng y Sukhothai Thammathirat, han sido el principal instrumento
del gobierno para ampliar el acceso a la educacién de los estudiantes de los
estratos sociales mds pobres, especialmente en las zonas urbanas. Las
universidades abiertas (que se autofinancian) representan el 62% de la matricula
de 1a ensefianza superior de Tailandia. También pueden elaborarse programas
de educacién a distancia para una clientela regional (multinacional). Por ejemplo,
15.000 de los 120.000 estudiantes de la Universidad Abierta de Sudafrica unisa,
son de paises vecinos.

Los programas de educacién a distancia son generalmente mucho menos
costosos que los programas universitarios corrientes, dado el mas alto nimero
de estudiantes por maestro (véase el Cuadro 2.1). Por ejemplo, en Tailandia, la
proporcién media es de 8:1 en las universidades estatales selectivas, en
comparacién con 745:1 en las universidades abiertas. Para apreciar debidamente
los méritos relativos de las universidades abiertas y las instituciones corrientes,
seria también (til comparar los resultados en cuanto al mercado de trabajo, pero
no se dispone en general de datos comparativos a este respecto.

Las instituciones privadas constituyen un elemento importante de algunos
de los sistemas de ensefianza superior mds eficaces que existen actualmente en
los paises en desarrollo. Pueden responder de manera eficiente y flexible a las
demandas cambiantes de los estudiantes y a las condiciones también cambiantes
de los mercados laborales. Ademds, mediante el suministro privado de educacién
postsecundaria se amplfan las posibilidades educacionales con poco o ningiin
costo directo para el Estado, especialmente en los paises donde las instituciones
estatales son muy selectivas. Los gobiernos pueden fomentar el desarrollo de la
ensefianza superior privada para complementar las instituciones estatales como
medio de controlar los costos del aumento de la matricula en este nivel,
incrementar la diversidad de los programas de capacitacién y ampliar la
participacién social en este subsector. En varios paises, la mayoria de los
estudiantes estdn matriculados en instituciones privadas: ocurre asi, por ejemplo,
en Filipinas (86%), Corea (75%) y Bangladesh, Brasil, Colombia e Indonesia
(60% en cada uno) (véase la Figura 2.2). En estos paises, el acceso a la
enseflanza postsecundaria se ha ampliado considerablemente sin que esto
represente una carga financiera insostenible para el presupuesto gubernamental.

Suele haber mayor variacién en la calidad dentro del sector privado que
entre las instituciones publicas y privadas. Por un lado, las universidades
privadas estdn entre las mejores de varios paises, como Colombia, Filipinas y
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Perii. Por otro lado, la calidad de 1a ensefianza en muchas instituciones privadas,
que tienden a ofrecer programas en un ntiimero limitado de disciplinas en que
los costos de la enseflanza son relativamente bajos (como contabilidad o derecho,
en comparacién con fisica o medicina), es menos que satisfactoria. Por ejemplo,
en Filipinas se han observado diferencias entre las universidades y los colleges
privados con y sin fines de lucro. Las instituciones sin fines de lucro suelen ser
mds pequefias y selectivas y tienen costos privados mas altos que las comerciales.
Ademas, los graduados de las instituciones sin fines de lucro terminan por
obtener puestos mejor remunerados que los graduados de las instituciones
pagadas, lo que refleja la mejor calidad de esas instituciones segiin la percepcién
de los empleadores.

Ademds, la expansion de la ensefianza superior privada sin recuperacion de
los costos en el sector publico y sin programas de préstamos o subsidios para
los pobres puede producir una doble falta de equidad. Los estudiantes méas
privilegiados pasan de las mejores escuelas secundarias (a menudo privadas) a
universidades estatales gratuitas, en tanto que los estudiantes mds pobres

CUADRO 2.1 UNIVERSIDADES A DISTANCIA EN ASIA:
DATOS SOBRE EL COSTO Y LA EFICACIA

PaistInstitucion Tipo de Gasto por Gasto por (1)/(2), Medida Tasa en
costo estudi estudiant, Porcentaje  empledada  porcentaje
adistancia  en instituciones
(1) de ensefianza

tradicionales (2)

Tailandia,UAST  Costo medio B7.023 B49.957 14,1 Porcentaje de 50
por graduado deserciones
Pakistan,UAAI  Costo medio por PRs4.585 PRs20.960 21,9 Tasa media de 425
estudiante, deserciones en
estimacién de 1988 todos los cursos
China,URTVCH Costo medio por Y 1,000 Y2,000 50.0 Porcentaje de 69
estudiante en 1981 matriculados en
1979 que se
graduaron en
1982
Repiblica de Costo anual total Uss$i2s US$1.250 10,0 Porcentaje de 50
Corea,UACC por estudiante deserciones
en 1981 después del
primer afio de
estudios

Nota: UAST: Universidad Abierta Sukhothai Thammathirat; UAAI:Universidad Abierta Allama Igbal;
URTVCH: Universidad por Radio y Televisién de China; UACC: Universidad Aérea
y por Correspondencia de Corea.

Fuente: Lockheed, Middleton y Nettleton, 1991,
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FIGURA 2.2 PROPORCION DE ESTUDIANTES MATRICULADOS EN INSTITUCIONES PRIVADAS
DE ENSENANZA SUPERIOR
(porcentajes)
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Nota: En los pocos pafses de Europa occidental que tienen una proporcién alta de estudiantes matriculados en
instituciones privadas (por ejemplo, Bélgica y los Paises Bajos), la ensefianza superior sigue estando
financiada casi en su totalidad por el Estado, que subvenciona las instituciones de ensefianza superior tanto
piiblicas como privadas.

Fuente: Datos del Banco Mundial.
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terminan pagando por una educacién de calidad inferior ofrecida en instituciones
privadas de ensefianza terciaria. En Tailandia, el 74% de los estudiantes que
asisten a las mejores universidades estatales proviene de familias de clase media
y alta, y los derechos de matricula que pagan equivalen solamente al 7% de los
gastos ordinarios de esas instituciones exclusivas. En las universidades federales
del Brasil, que no cobran derechos de matricula, 44% de los estudiantes provienen
de familias situadas en el 10% superior de la escala de ingresos, en tanto que
s6lo el 18% proviene de familias en la mitad inferior de la escala. A menos que
se adopte también la participacién en los gastos en las universidades estatales,
serd imposible satisfacer al mismo tiempo objetivos de diversidad y equidad
mediante la expansion de la ensefianza superior privada.

La falta de un marco juridico y normativo adecuado puede perjudicar el
crecimiento de la educacién superior privada (véase el Recuadro 2.1). La
experiencia reciente de Kenya ha demostrado que la contribucién de este

RECUADRO 2.1 ENSENANZA SUPERIOR
PRIVADA EN LOS ANTIGUOS PAISES
SOCIALISTAS: NECESIDAD DE UN MARCO
JURIDICO Y NORMATIVO APROPIADO

Existe un sector privado incipiente en
Europa central y oriental, pero su
crecimiento se ve dificultado por la
faita de un marco juridico y normativo
apropiado. Hungria, Bulgaria, la
Republica Checa, Polonia, Rumania
y la Republica Eslovaca estan
explorando iniciativas privadas. Dado
que el financiamiento def sector
publico se reducird consider-
ablemente justo en el momento en que
esos paises tratan de ponerse a la
altura del resto de Europa en términos
de la proporcién del grupo de edad
matriculado en fa educacién superior,
las instituciones privadas y el
financiamiento privado pueden
desempefar una funcién decisiva. Un
ejemplo de iniciativa privada es la
Universidad de la Ciudad de
Bratislava, similar a la Universidad
Estatal Abierta del Reino Unido. En
Polonia, ademas de la prestigiosa

Universidad Catélica de Lublin, que
existe desde hace mucho tiempo, han
empezado a funcionar recientemente
cinco nuevas instituciones de
ensefianza superior privadas. En
Rumania, se han establecido en los
altimos afios alrededor de
60 instituciones privadas de
ensefianza postsecundaria, que
ofrecen cursos de comercio, ciencias
de la computaciéon e idiomas
extranjeros, con una matricula total
de mas de 80.000 estudiantes. Sin
embargo, muchas desaparecen al
cabo de apenas unos meses a causa
de la mala administracion e
insuficiente capitalizacion.  El
desarrollo de instituciones privadas de
nivel superior se ve limitado en la
regidn por la falta de una estructura
juridica para el reconocimiento, la
acreditacion y la certificacion, aunque
Hungria y Rumania han incluido
disposiciones en este sentido en leyes
de educacion que todavia no se han
aprobado.

Fuente: Richards, 1992a.
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subsector es muy positiva cuando el gobierno crea un sistema basico y coherente
de reglamentacién que permite que prospere la ensefianza superior del sector
privado. En ese tipo de marco se evitan las reglamentaciones restrictivas que
ahogan las iniciativas privadas —como la prohibicién que ain mantienen algunos
paises de que el sector privado proporcione educacién postsecundaria. Las
politicas encaminadas a fomentar la ensefianza superior privada entrafian el
establecimiento de mecanismos apropiados de acreditacién y de evaluacion de
los programas, el suministro de asistencia técnica para la preparacién de planes
de estudios y la administracién institucional, la eliminacién de desincentivos,
como el control del monto de la matricula, y, a veces, la creacién de incentivos
financieros para apoyar el desarrollo y el mejoramiento cualitativo de las
instituciones privadas de ensefianza superior. Por ejemplo, en la nueva Ley de
Ensefianza Superior de Colombia (diciembre de 1992) se prevén sistemas de
acreditacion para las instituciones publicas y privadas. En varios paises (por
ejemplo, Colombia y Chile), la admisidn en las instituciones de nivel terciario
estatales y privadas, se determina mediante un examen nacional, y hay becas
basadas en mérito para los estudiantes que asisten a estas instituciones. Esto
proporciona incentivos para que tanto las instituciones ptblicas como las privadas
compitan sobre la base de la calidad.

Ladisponibilidad de subsidios estatales es un factor importante para explicar
el crecimiento de la ensefianza superior privada en algunos paises, como Corea,
Filipinas, Indonesia, Japén y Tailandia. Por ejemplo, en Indonesia, las
instituciones privadas reciben subsidios importantes mediante el nombramiento
de algunos funcionarios gubernamentales para ensefiar en esas instituciones. El
desarrollo de instituciones privadas también puede alentarse mediante
exoneraciones impositivas (Brasil, México), subsidios monetarios directos (Chile
e India) y concesiones subvencionadas de tierras (Irdn, Kenya y Uganda) (véase
el Recuadro 2.2). Sin embargo, no se estd promoviendo aqui la subvencién del
sector privado. Los incentivos financieros para estimular el desarrollo de las
instituciones privadas sélo pueden justificarse en razén de que constituyen una
forma de aumentar la matricula a un menor costo para el gobierno que de
ampliar las instituciones puiblicas.

Los ingresos provenientes de los derechos de matricula que pagan los
estudiantes son con frecuencia una proporcién muy alta de los presupuestos
ordinarios de las instituciones privadas en los paises en desarrollo, mucho més
alta de lo que suele ser en los establecimientos privados de los paises
industrializados. Dado que la demanda de ensefianza privada en los paises en
desarrollo tiende a ser muy eléstica con respecto al precio y al ingreso, puede
ser dificil para las instituciones privadas mejorar las instalaciones, crear nuevos
programas de estudios de alto costo o aumentar la proporcién de profesores de
tiempo completo sin alterar la selectividad socioeconémica o el nimero de
estudiantes. Los gobiernos pueden ayudar a este respecto de dos maneras. En
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RECUADRO 2.2 LA UNIVERSIDAD
ISLAMICA AZAD DEL IRAN

La Universidad Islamica Azad del Iran
(ua), una institucién sin fines de lucro
y con financiamiento privado, se fundé
en 1983 y es posible que sea el
establecimiento privado de ensefianza
superior mas grande del mundo. De
acuerdo con las estimaciones, la
institucién ha tenido un crecimiento
espectacular en los dltimos 10 afnos.
La matricula ha aumentado de 2.500
a mas de 300.000 estudiantes, los
programas que otorgan titulos, de 10
a 126, y el nimero de recintos
universitarios, de 9 a 116, ubicados
en 105 ciudades. Ademas, se esta
llevando a cabo un programa dinamico
de construcciones: 70 de los 116
recintos universitarios tienen
actualmente proyectos de
construccion en marcha, de los que
30 incluyen ciudades universitarias
integradas totalmente nuevas,
disefiadas para dar cabida a entre
15.000 y 50.000 estudiantes cada una.

Los estudiantes de la uia constituyen
actualmente alrededor del 40% de la
matricula total de la educacion superior
en el pais, en tanto que e! 60% res-
tante asiste a instituciones del sistema
estatal con matricula gratuita. Lo no-

table es que esto se ha logrado sin
apoyo estatal en cuanto a los gastos
corrientes, que se financian en su
mayor parte con los derechos de
matricula que pagan los estudiantes.
El Estado ha contribuido al desarrollo
de capital mediante concesiones de
tierras y edificios durante el
establecimiento inicial de los recintos
universitarios; también han sido impor-
tantes !as donaciones privadas del
comercio y la industria y de grupos
civicos locales.

Sin embargo, la rapida expansion,
sumada a la dependencia casi
exclusiva de los derechos de matricula
que pagan los estudiantes para cubrir
los gastos corrientes, ha dado lugar
también a algunas deficiencias
cualitativas: solo el 14% de los
docentes trabaja la jornada completa;
los laboratorios y las bibliotecas
carecen de elementos basicos y los
instrumentos para la administracién
central son deficientes o no existen.
El actual plan de desarrollo a largo
plazo de la universidad, con la mayor
importancia que da al mejoramiento
de la calidad de la educacién, tiene
por fin remediar estas deficiencias.

Fuente: Universidad Islamica Azad, 1992.

primer lugar, se debe permitir que las instituciones privadas fijen sus propios
derechos de matricula y tengan un grado considerable de autonomia para
determinar la composicién de su estudiantado y los tipos de programas
académicos que ofrecen. En segundo término, pueden proporcionarse préstamos
y becas estatales a los estudiantes necesitados que asisten a instituciones privadas.
Todas las dem4s donaciones de capital, los fondos para investigaciones y otro
apoyo financiero destinado a mejorar la calidad pueden suministrarse en forma
equitativa a las instituciones publicas y privadas sobre la base de la calidad de
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sus propuestas. Esto promueve el objetivo a largo plazo de establecer condiciones
de igualdad para todas las instituciones de ensefianza superior — estatales y
privadas — utilizando la competencia para obtener recursos fiscales como
estimulo para mejorar la calidad y la eficiencia, como se ha hecho en el Brasil y
en Corea, mediante un proceso competitivo de exdmenes por funcionarios del
mismo nivel en lo que respecta al financiamiento de la investigacién, y en
Chile, con el programa de becas basadas en el mérito.



CAPITULO TRES

Diversificacion del financiamiento de las
instituciones estatales y adopcion de
incentivos para su desempeno

EN TODOS los paises, las instituciones pitblicas seguirdn educando
a una gran parte, y quizd a la mayoria, de los estudiantes, incluso si se fortalece
la funcién del sector privado y la mayor parte de los nuevos estudiantes se
matriculan en instituciones privadas. Laexperiencia demuestra que si se quiere
que las instituciones estatales mejoren su calidad y eficiencia, los gobiernos
deberan efectuar reformas importantes en el financiamiento a fin de:

B Movilizar mds fondos privados para la ensefianza superior en
instituciones estatales

B Proporcionar apoyo a los estudiantes calificados que no pueden seguir
estudios superiores a causa del ingreso familiar insuficiente

B Fomentar la eficiencia en la asignacidn y la utilizacién de los recursos
fiscales entre y dentro de las instituciones estatales.

Movilizacion de un mayor volumen de financiamiento
privado

Los gobiernos pueden movilizar un mayor volumen de fondos privados de
varias maneras: mediante la participacién de los estudiantes en los gastos, la
recaudacidén de fondos de ex alumnos y fuentes externas y la realizacién de
otras actividades que generan ingresos.

44
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Participacion de los estudiantes en los gastos

Es posible fortalecer la base financiera de la educacién superior a cargo del
Estado mediante la obtencién de una mayor parte del financiamiento necesario
de los propios estudiantes, que logrardn probablemente ingresos mucho mayores
en su vida como resultado de su asistencia a una instituciéon de ensefianza
superior, y que provienen muchas veces de familias que tienen suficiente
capacidad para sufragar los gastos de esa ensefianza. Es posible establecer
sistemas de participacién en los costos mediante el cobro de derechos de matricula
en las instituciones ptblicas y la eliminacion de los subsidios para los gastos no
relacionados con la instruccidn. Los gobiernos pueden permitir a las instituciones
publicas que fijen sus derechos de matricula y otros cargos sin ninguna
interferencia, y centrarse en proporcionar a los posibles estudiantes informacién
objetiva sobre la calidad de las instituciones. Los paises pueden también eliminar
todos los subsidios para gastos distintos de la instruccién, como la vivienda y
las comidas.

Un nimero cada vez mayor de paises en desarrollo estan adoptando medidas
destinadas a establecer sistemas de participacion en los costos (véase la Figura
3.1). Los ingresos provenientes de los derechos de matricula cobrados a los
estudiantes en las universidades estatales ascienden al 22% de los gastos
corrientes en Viet Nam, 36% en Chile, 40% en Jordania y 46% en la Reptblica
de Corea. Singapur, que ha aumentado en forma gradual sus derechos de
matricula desde 1986, y de manera considerable desde 1989, tiene en la actualidad
una politica de aumentos anuales automdticos de entre el 5% y el 7% de los
derechos de matricula de los estudiantes a fin de que guarden proporcién con
los aumentos de los sueldos y otros gastos. En China, como resultado de un
nuevo sistema de financiacion, en vigor desde 1989, la matricula de los
estudiantes regulares se fija en alrededor del 9% de los costos unitarios. Sin
embargo, los que se autofinancian — es decir, los aceptados en el examen de
ingreso con un puntaje inferior del reguerido para los estudiantes regulares
subvencionados—pagan derechos de matricula diez veces superiores a los de
los estudiantes regulares, lo que cubre enteramente los gastos de la ensefianza.
En Hungria, se estdn introduciendo derechos de matricula para los estudiantes
que no obtienen puntajes altos. En Botswana y Ghana, se han eliminado los
subsidios para la alimentacién y se ha privatizado el servicio de comidas,
lograndose asi ahorros considerables.

Actualmente, los derechos de matricula cubren algo mas del 10% de los
gastos ordinarios de las instituciones publicas de ensefianza terciaria solamente
en 20 paises. Su importancia no guarda relacién directa con el nivel de ingresos
de un pais. La proporcidn de paises que recuperan una parte significativa de los
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FIGURA 3.1 DERECHOS DE MATRICULA COMO PROPORCION DE LOS GASTOS ORDINARIOS
EN LAS INSTITUCIONES ESTATALES DE ENSENANZA SUPERIOR
(PORCENTAJE)
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Fuente: Datos del Banco Mundial.
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gastos en las instituciones estatales es relativamente la misma en los grupos de
paises de ingreso bajo (13%), mediano bajo (17%) y mediano alto (15%). Sin
embargo, hay variaciones entre las regiones. En Africa al sur del Sahara, Norte
de Africa, Oriente Medio y Europa oriental hay poca o ninguna tradicién de
recuperacién de costos en la educacién publica superior. La situacién es muy
diferente en América Latina y, sobre todo, en las regiones de Asia. En uno de
cada cinco paises de América Latina y en la mitad de todos los paises de Asia,
las instituciones estatales cobran derechos de matricula que generan, en promedio,
mas del 10% de los fondos necesarios para cubrir los gastos ordinarios de la
ensefianza publica postsecundaria.

Obtencidn de fondos de ex alumnos y fuentes externas

Una segunda estrategia para diversificar la base financiera de la ensefianza
superior estatal es la movilizacién de donaciones de ex alumnos y de la industria
privada. Estas contribuciones, que son bdsicamente regalos hechos a las
universidades, pueden adoptar varias formas, entre ellas fondos para la
construccién de nuevas instalaciones o la institucién de céatedras, la donacién de
equipo cientifico, libros y obras de arte o el suministro de becas para estudiantes
necesitados. Por ejemplo, la Universidad de las Indias Occidentales organizé
recientemente su primera conferencia de ex alumnos y obtuvo $600.000 en
promesas de contribuciones para apoyar inversiones de capital y establecer un
fondo de becas. Las empresas o los ministerios gubernamentales ofrecen a
veces becas especiales, en que los beneficiarios se comprometen a trabajar para
la empresa después de su graduacién. En Chile, Indonesia, Tailandia y Venezuela,
la industria privada proporciona becas o préstamos subvencionados a los
estudiantes talentosos, generalmente cuando estdn proximos a terminar sus
estudios.

Este tipo de filantropia suele darse en sistemas tributarios que fomentan
esas donaciones. Por ejemplo, los incentivos fiscales en Chile dan a las empresas
privadas exoneraciones impositivas del 50% de sus donaciones a universidades.
La India es el pais en desarrollo con las exoneraciones fiscales més generosas
con respecto a las contribuciones filantrépicas a universidades: el 150% de las
contribuciones individuales o empresariales son deducibles de los impuestos.
Aunque esto ha promovido un aumento considerable de las donaciones,
especialmente para la financiacion de catedras, los ingresos provenientes de las
donaciones siguen siendo reducidos en relacién con los gastos totales de las
universidades (sélo el 0.6%).

El establecimiento de fondos fiduciarios con el apoyo inicial de la ayuda
externa y las instituciones crediticias puede ser muy ttil, sobre todo en paises
pequefios con una base econdmica limitada. Por ejemplo, la Universidad del
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Pacifico Sur recibié recientemente una donacién del Jap6n destinada a financiar
un determinado departamento universitario durante un periodo fijo y a establecer
al mismo tiempo un fondo de inversiones que genere ingresos suficientes para
financiar el departamento después del término del proyecto.

Actividades de generacion de ingresos

Una tercera estrategia para las instituciones estatales es la realizacidn de
actividades que generen ingresos, como los cursos breves de formacién
profesional, los contratos de investigacién para la industria y los servicios de
consultorfa. Los gobiernos pueden alentar esto y, en especial, evitar la prdctica
negativa de reducir las asignaciones presupuestarias fiscales a las instituciones
publicas para compensar el aumento de los recursos obtenidos por estas
instituciones de fuentes externas. Entre los incentivos cabria incluir el
otorgamiento de fondos de contrapartida del gobierno vinculados a los obtenidos
de fuentes externas, o la inclusién de los ingresos generados de fuentes externas
como elemento positivo en las férmulas de financiacién. Los cursos de
capacitacion breves y los contratos de investigacion son algunas de las maneras
como las instituciones de ensefianza superior pueden generar ingresos.

Cursos de capacitacion breves. Los cursos breves para empresas o
particulares, organizados para complementar la ensefianza regular y las
actividades de investigacidn, pueden generar ingresos considerables.
Ademis, pueden proporcionar ingresos adicionales al personal, generar mas
ingresos a las universidades y proporcionar a la economia conocimientos
pertinentes relacionados con el mercado. Por ejemplo, en Viet Nam, la
transicién a una economia de mercado ha creado una gran demanda de
cursos breves de entrenamiento: practicamente todas las universidades y
establecimientos de ensefianza superior ofrecen en la actualidad programas
de aprendizaje del inglés y la mayoria imparte cursos nocturnos sobre
computacién y tecnologia de la informacién. En un estudio reciente se
observd que actualmente alrededor del 8% de los ingresos de las
universidades vietnamitas proviene de esas fuentes.

Contratos de investigacién. Los contratos de investigacién pueden incluir
servicios comerciales y estudios econémicos para los gobiernos y la industria
privada, ademas de investigaciones cientificas y tecnolégicas aplicadas. Se
utilizan con frecuencia estructuras juridicas y administrativas separadas para
asegurar la prestacion eficiente de los servicios. Ocurre asi en el Instituto Coreano
de Estudios Avanzados de Ciencia y Tecnologfa, que proporciona esos servicios
bajo una administracion separada. Se puede también alentar a las instituciones
estatales de educacién superior a que obtengan fondos externos mediante
donaciones de contrapartida. Por ejemplo, en Singapur, el gobierno otorga a las
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instituciones de ensefianza postsecundaria montos iguales a las donaciones
privadas obtenidas para fines de investigacién.

Posibilidades de diversificar el financiamiento

Practicamente en todos los paises en desarrollo, para que las instituciones pablicas
de ensefianza terciaria aumenten su nivel global de financiamiento o mejoren su
estabilidad financiera, es esencial que movilicen una mayor proporcién de sus
ingresos provenientes de fuentes no oficiales. Ni siquiera los paises que dedican
una parte considerable de sus recursos presupuestarios nacionales a la ensefianza
superior pueden evitar fluctuaciones de afio en afio en el financiamiento, situacién
que puede hacer muy dificil que las instituciones administren eficientemente
sus actividades. La eliminacién de los subsidios no relacionados con la
instruccién, la adopcidn (o el aumento) de derechos de matricula, la obtencién
de donaciones y la realizacién de actividades que generen ingresos
proporcionaran a las instituciones una base financiera mds diversificada y estable.
Una meta indicativa podria ser que las instituciones estatales de nivel superior
generaran ingresos suficientes para financiar aproximadamente el 30% de sus
necesidades totales de recursos para gastos ordinarios con cargo a estas fuentes
no gubernamentales. Esto es razonable, dado que varios paises ya han logrado
ese porcentaje con los derechos de matricula solamente. Sin embargo, el tiempo
que se necesitard para alcanzar esa meta variard segin las circunstancias de
cada pais, y es posible que algunos paises, como Corea, Chile y Jordania, que ya
han logrado este nivel de diversificacién de los recursos, quieran ir m4s lejos.
Ademais de reducir su dependencia del financiamiento fiscal y su vulnerabilidad
a las fluctuaciones presupuestarias, la movilizacién activa de fondos del sector
privado hace que las instituciones sean mds receptivas a las sefiales del mercado.
La participacién de los estudiantes en los gastos crea también incentivos impor-
tantes para que seleccionen sus programas de estudio cuidadosamente y reduzcan
al minimo el tiempo que pasan en la universidad.

Pueden ser considerables los beneficios marginales de los ingresos obtenidos
mediante los derechos de matricula y otras actividades de generacion de ingresos,
que las propias instituciones pueden controlar, especialmente en los paises
donde el apoyo presupuestario del gobierno se destina en gran parte o en su
totalidad a los salarios. Si los mayores ingresos generados por las instituciones
se utilizan para comprar materiales diddcticos, como textos y articulos de
laboratorio, complementar los sueldos del personal y financiar actividades de
perfeccionamiento, como estudios de posgrado, permisos sabdticos o viajes
para asistir a conferencias especializadas, estos recursos adicionales —por
pequeiios que sean como porcentaje de los gastos totales— pueden tener efectos
perceptibles en la calidad de la educacién.
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Un elemento fundamental de toda politica encaminada a promover la
diversificacién del financiamiento es que se pueda seguir disponiendo de recursos
adicionales en medida significativa para su utilizacién en las instituciones que
los movilizan. Las politicas tendientes a expropiar los recursos obtenidos
mediante los esfuerzos de las instituciones para destinarlos a un organismo
central son contraproducentes porque eliminan el incentivo de las instituciones
para lograr ahorros o generar ingresos.

Apoyo financiero para estudiantes necesitados

Se dispone de poca informacién sobre la capacidad de los estudiantes para
pagar sus estudios universitarios en los sistemas donde no se cobra matricula ni
otros derechos o donde éstos se fijan a niveles simbdlicos. En los paises con
sisternas extensos de instituciones privadas de ensefianza superior, como el
Brasil y Filipinas, hay pruebas fehacientes de que las familias de clase media
estan dispuestas y en condiciones de pagar el costo completo de la educacién
superior en instituciones privadas, incluso en instituciones caras y de alta calidad.
El gran nimero de estudiantes de paises en desarrollo con financiacién privada
que asisten a universidades en paises industrializados es otro indicio de esa
disposicién. En un estudio reciente sobre paises de América Latina realizado
por el Banco Mundial se ha calculado que, dadas las modalidades imperantes de
niveles y distribucién de ingresos en esos paises, seria razonable esperar que los
estudiantes (y sus padres) aportaran en promedio entre el 25% y el 30% del
costo por estudiante de la ensefianza superior estatal.

Al mismo tiempo, ese estudio y un estudio reciente sobre Indonesia han
demostrado que es posible que los hogares mds pobres, o aquellos con mds de
un miembro de la familia matriculado en una institucién terciaria, no estén en
condiciones de pagar las matriculas universitarias. Es evidente que no se puede
establecer una participacion equitativa en los gastos sin un programa eficiente
de préstamos estudiantiles destinados a facilitar fondos a todos los estudiantes
que deseen obtener préstamos para su educacion, y sin un programa de becas
que garantice el apoyo financiero necesario a los estudiantes pobres
académicamente calificados que no pueden absorber los gastos directos e
indirectos (ingresos no percibidos) de la ensefianza superior.

Planes de préstamos con pagos fijos

Con el fin de ayudar a los estudiantes a sufragar los gastos de la ensefianza
superior, en muchos paises se han introducido planes de préstamos que
cubren los gastos de matricula o de subsistencia de los estudiantes, o ambos,
y que se pagan con los ingresos obtenidos después de la obtencién de un
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CUADRO 3.1 SUBSIDIOS OCULTOS Y PERDIDAS DE LOS GOBIERNOS EN PROGRAMAS
SELECCIONADOS DE PRESTAMOS PARA ESTUDIANTES

Promedio de recuperacion de los préstamos (porcentaje de los préstamos)

Con exclusion del Con inclusion
incumplimiento incumplimiento
de pago y los gastos de pago y los gastos
Pais o provincia administrativos administrativos Afio
Préstamos hipotecarios
Brasil I 19 2 1983
Venezuela 77 8 1991
Kenya 30 8 1989
Jamaica I 26 8 1987
Colombia I 27 13 1978
Chile 52 8 1989
Honduras 49 27 1991
Indonesia 43 29 1985
Brasil II 38 29 1989
Suecia I 39 30 1988
Jamaica II 44 30 1988
Dinamarca 48 38 1986
Japdn 50 40 1987
Estados Unidos 71 47 1986
Finlandia 65 48 1986
Noruega 67 52 1986
Colombia II 71 53 1985
Hong Kong 57 33 1985
Reino Unido 74 59 1989
Quebec, Canada 69 63 1989
Barbados 87 67 1988
Préstamos vinculados a los ingresos
Australia 52 43 1990
Suecia II 72 67 1990

Nota: Algunos paises tienen més de un programa de préstamos. “I” y “II” se refiere a esta situacion.
Fuente: Albrecht y Ziderman, 1992a.

titulo. La experiencia adquirida hasta la fecha con los planes de préstamos
existentes en alrededor de 50 paises industriales y en desarrollo —mads de la
mitad de ellos en América Latina y el Caribe— ha sido desalentadora. A
causa de los tipos de interés muy subvencionados, las elevadas tasas de
incumplimiento de pago, y los altos gastos administrativos, la amortizacién
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RECUADRO 3.1 DOS EXPERIENCIAS MUY
DIFERENTES: PROGRAMAS DE
PRESTAMOS ESTUDIANTILES EN LOS
ESTADOS UNIDOS Y EN COLOMBIA

El Stafford Loan Program (programa de
préstamos Stafford) ha sido el principal
mecanismo del Gobierno Federal de
Estados Unidos para fomentar el acceso
a la ensefanza superior en ese pais.
Con arreglo a este programa, todos los
estudiantes postsecundarios que
satisfacen criterios de necesidades
financieras y estan matriculados en
instituciones acreditadas tienen acceso
a préstamos subvencionados por el
gobierno de bancos comerciales
privados. Los préstamos pueden
utilizarse en instituciones publicas o
privadas, e incluso en instituciones
privadas de ensefianza profesional con
fines de lucro. El gobierno federal actia
como garante de los préstamos y paga
directamente a las instituciones
financieras que se ocupan de los
préstamos un cargo por administracién.

Desde su inicio en 1964, el programa
de préstamos estudiantiles de Estados
Unidos ha ayudado a millones de
estudiantes de familias de ingresos
medianos y bajos a asistir a college o0 a
instituciones de nivel mas alto de lo que

en otras circunstancias habrian podido
pagar. Ha hecho posible que
Estados Unidos logre tasas de
participacion muy altas en la educacién
superior con un costo mucho menor para
el gobierno que si la ensefianza se
proporcionara gratuitamente a todos los
estudiantes. Sin embargo, las
decisiones adoptadas en los afios
setenta para tratar de aumentar mas el
acceso de los estudiantes de ingreso
bajo a la ensefianza postsecundaria pro-
porcionando préstamos subvencionados
para cursar estudios en instituciones
comerciales con orientacién profesional,
ademas de los colleges y las
universidades tradicionales, han
contribuido a que el programa resuite
cada vez mas costoso. En los afios
ochenta, aproximadamente el 17% de
los estudiantes que obtuvieron
préstamos no pagaron sus deudas, lo
que dio como resultado pérdidas
anuales de $3.000 millones para el
gobierno. El problema creciente del
incumplimiento de pago parece deberse
al alto riesgo que entrafian los préstamos
garantizados a todos los estudiantes, sin
tratar de detectar la situacion de los
estudiantes que reciben apoyo ni la de
las instituciones a las que éstos se

de los préstamos («la proporcién de recuperacion de los préstamos») no ha
sido muy considerable (véase el Cuadro 3.1). En algunos casos, el resultado
de los planes de préstamos ha sido tan poco satisfactorio que habria sido
mds econdmico proporcionar subsidios directos. Incluso los planes que han
funcionado razonablemente bien son de escala muy reducida (cubren a menos
del 10% de la poblacién estudiantil), y no es seguro que puedan mantenerse
con una administracion eficiente si los programas se amplian
considerablemente.

El mejoramiento de la eficiencia y la ampliacidn de la cobertura de los
programas de préstamos para los estudiantes constituyen problemas impor-
tantes para los gobiernos de los paises en desarrollo (véase el Recuadro
3.1). Pese a los resultados deficientes de muchos programas de préstamos,
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proponen asistir. Por ejemplo, se dan
préstamos subvencionados para cursar
estudios incluso en instituciones que no
exigen que los estudiantes tengan un
diploma de escuela secundaria. El
incumplimiento de pago es
notablemente mas alto en los institutos
comerciales con fines de lucro y los que
ofrecen cursos de dos afios. En 1989,
la tasa de incumplimiento era de! 33%
entre los estudiantes en los institutos
comerciales, pero sélo del 7% entre los
que asistian a instituciones con estudios
de cuatro afos de duracién. La
experiencia del plan de préstamos para
estudiantes de los Estados Unidos
muestra los importantes beneficios que
ofrecen estos programas e indica al
mismo tiempo algunos de sus riesgos
inherentes y, en particular, la forma en
que pueden aumentar a medida que se
amplia la cobertura de los programas a
un conjunto mas amplio y mas diverso
de beneficiarios.

El programa de préstamos para
estudiantes del Instituto Colombiano de
Crédito Educativo y Estudios Técnicos
en el Exterior (iIceTex) otorgé su primer
préstamo en 1952 y concede asistencia
a los estudiantes de grupos de ingreso
bajo para asistir a instituciones de

ensefianza superior, tanto publicas
como privadas, en el exterior y en
Colombia. Una caracteristica import-
ante del iceTex es su estructura
descentralizada. Hay 21 oficinas
regionales, cada una de las cuales
administra su propia cartera, nombra su
propio personal, asigna su presupuesto
y establece un fondo fiduciario regionat
para préstamos estudiantiles. Elicerex
ha tenido éxito en lo que hace a mejorar
la equidad y el acceso, manteniendo al
mismo tiempo la eficiencia. Los
préstamos se otorgan atendiendo al
mérito académico, las necesidades
financieras y la escasez de personal
capacitado. También se tiene en cuenta
la representacion geografica. En sus 40
afios de funcionamiento, el 1ceTex ha
financiado mas de 400.000 préstamos
estudiantiles. En 1990, sus préstamos
en mora representaban solamente el
12% del total. Aungue es evidente que
el programa ha tenido éxito, actualmente
s6lo el 6% de todos los estudiantes
matriculados en la ensefianza superior
reciben préstamos del ICETEX, pero estan
en marcha iniciativas orientadas a
ampliar la cobertura del programa.

Fuente: Albrecht y Ziderman, 1992a.

la experiencia de Colombia y de la Provincia de Quebec en el Canad4, por
ejemplo, muestra que es posible formular y administrar programas
financieramente sostenibles. Estos programas requieren sistemas de cobranza
eficientes, con incentivos para reducir al minimo la evasién y el
incumplimiento de pago. Las tasas de interés deben fijarse a niveles que
resulten positivos en términos reales para que los programas de préstamos
sean sostenibles desde el punto de vista financiero. Otro enfoque a la
programacién de los pagos consiste en fijarlos de tal manera que los iniciales
sean mds pequefios que los posteriores para que se aproximen a la tendencia
en cuanto a los ingresos previstos. Estos planes de pagos escalonados
pueden minimizar la carga para los graduados y mejorar las tasas de
recuperacién de los préstamos.
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Préstamos vinculados a los ingresos

Un niimero cada vez mayor de paises estdn adoptando sistemas de préstamos
vinculados a los ingresos, en que los reembolsos de los préstamos son
proporciones fijas del ingreso anual del graduado. Aunque la experiencia
obtenida hasta el momento es limitada, esos sistemas logran un mejor equilibrio
entre la recuperacién efectiva de los costos y el riesgo para el prestatario. La
administracién es generalmente mds sencilla y menos costosa con arreglo a
estos planes, porque la recuperacién de las sumas prestadas se hace a través de
mecanismos de cobro existentes, como los sistemas de impuestos a la renta o de
seguridad social. Los préstamos vinculados a los ingresos son también mds
equitativos y satisfacen m4s plenamente el principio de la capacidad financiera,
dado que los pagos de los graduados son proporcionales a su ingreso. Por
ejemplo, el nuevo plan de apoyo a los estudiantes de Suecia reduce al minimo el
riesgo de incumplimiento de pago al limitar los pagos al 4% del ingreso después
de la graduacién. Ghana ha adoptado un programa similar de préstamos
estudiantiles conforme al cual los pagos se cobrardn a través del sistema de
seguridad social. En Australia, se hacen pagos vinculados al ingreso a través del
sistema de impuesto a la renta. La tasa de amortizacién es de 2%, 3% 6 4% del
ingreso imponible, segiin lo que gane el graduado. La existencia de un sistema
general de préstamos estudiantiles ha permitido a Australia adoptar el sistema
de participacién en los gastos en la ensefianza superior estatal y ampliar en un
30% el nimero de estudiantes matriculados en los ltimos cinco afios, sin un
aumento significativo de las subvenciones estatales.

Los préstamos vinculados al ingreso tienen muchas posibilidades de éxito.
Sin embargo, su viabilidad depende en gran medida de la existencia de un
régimen de impuestos a la renta confiable o de un sistema de seguridad social
con acceso a informacién precisa sobre los ingresos de las personas y con la
capacidad administrativa para atender el cobro de los préstamos.

Subvenciones y programas de trabajo y estudio

La participacién del gobierno en los programas de préstamos estudiantiles
puede contribuir a garantizar que se proporcionen préstamos a los estudiantes
académicamente calificados de ingreso bajo. Sin embargo, ademés de los
gastos directos de matricula de la ensefianza superior, estos estudiantes tienen a
menudo dificultades para financiar sus gastos de subsistencia mientras estudian,
y es posible que no se faciliten préstamos para solventarlos. Estos estudiantes
tienen una desventaja adicional cuando se trata de cursar estudios universitarios,
ya que los ingresos no percibidos pueden ser una fuente importante de entradas
para sus familias. Los gobiernos deben prestar apoyo con el fin de asegurar que
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los estudiantes pobres, pero capaces, puedan seguir estudios superiores. Por
ejemplo, cuando la Universidad de Filipinas aumentd sus derechos de matricula
a fines de los afios ochenta, establecié también un fondo especial para ayudar a
los estudiantes calificados provenientes de familias de ingreso bajo. Las
universidades chilenas ofrecen también ayuda a los estudiantes pobres y
académicamente calificados. Los programas de trabajo y estudio son otra forma
de proporcionar esa asistencia. Estos tienen una ventaja administrativa en
comparacién con las subvenciones (que exigen que las familias de los estudiantes
den a conocer en forma amplia y detallada su situacion financiera) porque
tienden a establecer una autoseleccion (es decir, los estudiantes prefieren no
trabajar si pueden evitarlo).

Principios generales para la formulacién de programas de
asistencia financiera a los estudiantes

Los programas de asistencia financiera subvencionados por el gobierno,
destinados a estudiantes académicamente calificados pero en situacién econémica
precaria, constituyen un complemento esencial de la participacién en los gastos
en la ensefianza superior. Esta participacién, unida a la asistencia financiera
proporcionada a los estudiantes, es una estrategia eficiente para lograr una
mayor cobertura y una mejor calidad en la educacién postsecundaria con una
cantidad dada de recursos fiscales, protegiendo al mismo tiempo la equidad
para el acceso a la educacién superior. Los programas de asistencia financiera
que incluyen subvenciones, programas de trabajo y estudio y planes de préstamos
(sean éstos de pago fijo o vinculados al ingreso) permiten mantener la flexibilidad
necesaria para establecer un conjunto de medidas de asistencia financiera
apropiado para cada estudiante necesitado. Sin embargo, en razén de que en
todos los pafses en desarrollo los estudiantes que cursan estudios superiores
constituyen una minorfa selecta con posibilidades de obtener ingresos
considerablemente mayores que las de sus compafieros, es conveniente que la
principal forma de asistencia financiera para los estudiantes sean los préstamos
garantizados por el gobierno, y no las subvenciones. '

La forma en que se administran los programas de financiamiento es impor-
tante. Los programas de asistencia financiera para los estudiantes administrados
por un organismo central y que permiten a los estudiantes transferir su asistencia
financiera a cualquier institucién que elijan tienen ventajas importantes en
comparacidn con los programas vinculados a una institucién determinada: esa
asistencia financiera «basada en el estudiante» o «portdtil» estimula la
competencia entre las instituciones de ensefianza para ofrecer cursos de acuerdo
con la demanda de los estudiantes. Se crea as{ una situacién en que las
subvenciones estatales aumentan el poder adquisitivo educacional de los
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estudiantes pobres y los ponen exactamente en la misma situacién que los que
pagan por sus estudios superiores con sus propios fondos o los de sus familias.
Se dan asi las mejores sefiales del mercado posibles a las instituciones de
enseiianza. Con arreglo a esos sistemas, el Estado no se encarga de adoptar las
decisiones entre las instituciones, sino que proporciona fondos para permitir a
los estudiantes pobres que elijan de la misma manera que los que tienen mds
recursos financieros. El gobierno puede asi utilizar las fuerzas del mercado
para estimular mejoramientos en la calidad de la educacién postsecundaria.

Asignacion y utilizacion eficientes de los recursos

Dado que es probable que los fondos fiscales sigan siendo considerables, e
incluso la principal fuente de financiamiento de la ensefianza piiblica de nivel
terciario, es importante que la asignacién de esos recursos sea transparente,
racional y eficiente. Los criterios utilizados por los gobiernos para asignar
fondos a las universidades y a otras instituciones deben crear incentivos para
que esas instituciones utilicen de manera eficiente los escasos fondos. Los
mecanismos mediante los cuales se hacen esas transferencias influyen
considerablemente en la forma en que se utilizan los fondos fiscales.

Presupuestos negociados

En la mayoria de los paises, la distribucién de los recursos estatales a las
instituciones de ensefianza terciaria se basa en presupuestos negociados. Este
proceso, por lo general, no proporciona incentivos para un funcionamiento
eficiente y hace dificil ajustar la distribucién de los recursos financieros a las
circunstancias cambiantes (véase el Cuadro 3.2). A faltade criterios convenidos
o de informacién relacionada con el desempefio de las distintas instituciones,
los organismos gubernamentales no tienen una base politicamente defendible
para reorientar las asignaciones presupuestarias. Las decisiones anuales sobre
los presupuestos tienden a reflejar tendencias histdricas y a garantizar 1a «equidad
politica» (asegurando a cada institucién su participacién tradicional en el total)
y no la calidad o la eficiencia. Sisereducen los fondos globales, la tendencia de
la mayorfa de los gobiernos es efectuar reducciones generalizadas antes que
evaluar en cudles instituciones y programas se justifica reducir mas el
presupuesto.

Otros mecanismos para la asignacion de fondos

Los pafses de la OCDE estdn utilizando cada vez mds otros mecanismos que
vinculan el financiamiento a criterios de desempefio. Los paises en desarrollo
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podrian también adoptar mecanismos similares, que pueden crear incentivos
poderosos para aumentar la eficiencia en el uso de los recursos. Los modelos
mds comiinmente utilizados para vincular el financiamiento son los «insumos»
(el nimero de estudiantes matriculados, ajustado teniendo en cuenta los
programas) o los «productos» (el niimero de graduados). Hasta el momento,
s6lo un pais (Chile) ha intentado vincular explicitamente el financiamiento a
indicadores cualitativos, y no cuantitativos, del desempefio institucional.
Financiamiento basado en los insumos. En varios paises, los presupuestos
de las instituciones de ensefianza terciaria se calculan sobre la base de una
férmula de financiamiento que combina las cifras de matricula y los costos
unitarios y utiliza coeficientes o ponderaciones a fin de proporcionar incentivos

CUADRO 3.2 SISTEMAS PARA ASIGNAR DIRECTAMENTE RECURSOS A LAS INSTITUCIONES
DE ENSENANZA SUPERIOR EN PAISES SELECCIONADOS

Basados en Basados en Basados en
Negociados los insumos el producto la calidad
Argelia Canada Australia Chile
Argentina China Dinamarca
Brasil Francia Finlandia
Filipinas Hungria Israel
Ghana Indonesia Pafses Bajos
Grecia Japén
Guinea Nigeria
Honduras Noruega
India Reino Unido
Italia Sudafrica
Jordania Suecia
Kenya Viet Nam
Marruecos
Nepal
Niger
Pakistan
Perd
Sudin
Tanzania
Venezuela
Yemen

Fuente: Albrecht y Ziderman, 1992c.
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para la distribucién interna de los recursos. En las férmulas més comunes se
establecen diferencias entre las instituciones sobre la base del nimero de
estudiantes matriculados en distintas disciplinas, los niveles de educacién
(estudiantes universitarios, estudiantes de posgrado, candidatos al doctorado,
etc.), algunos factores relacionados con el tipo de institucién (incluida la
ubicacién, el tamafio y la finalidad dentro del sistema) y con los niveles
socioecondémicos y académicos de los estudiantes. Las ponderaciones reflejan
asi las diferencias en los gastos de las distintas instituciones, por ejemplo, de los
estudiantes de ingenieria, en comparacion con los de bellas artes. Mediante el
uso de esas ponderaciones, el gobierno puede ejercer también una influencia
indirecta en la distribucién de los estudiantes aceptados.

Una cuestién importante relacionada con el financiamiento basado en los
insumos es la forma en que se relaciona con la politica de ingreso. Si el
gobierno no participa en la determinacién del nivel y la distribucién de los
estudiantes aceptados, su compromiso presupuestario resulta tedricamente flexi-
ble: debe aumentar el presupuesto para la ensefianza superior o reducir sus
pagos por estudiante cuando los recursos son escasos. Una forma de resolver
este problema es establecer un precio que el gobierno pagard por estudiante,
pero sélo para un nimero fijo. Las instituciones pueden aceptar mas estudiantes
si éstos pagan derechos de matricula por cursos especificos. Este sistema se
adopt6 en Viet Nam en 1989 y estd siendo estudiado actualmente en Uganda.

Muchos mecanismos de financiacién basados en los insumos tienen el
problema de que no proporcionan suficientes incentivos para la eficiencia.

RECUADRO 3.2 MODELO DE
FINANCIAMIENTO BASADO EN EL
PRODUCTO DE LOS PAISES BAJOS Y
DINAMARCA

En la nueva formula de financiamiento
de los Paises Bajos se prevé un mayor
apoyo presupuestario para los
estudiantes que completan sus
programas académicos en el tiempo
previsto. La duracién normal de los
estudios es de cuatro afios. La
férmula concede a la universidad el
equivalente a 4,5 aftos de fondos para
cubrir los gastos unitarios anuales por
graduado, pero sélo 1,5 afios para los
estudiantes que no han completado
sus programas en el plazo normal.

Dinamarca ha utilizado un enfoque
similar desde comienzos de los afios
ochenta. Elgobierno proporciona fondos
a las universidades basandose en el
nimero de estudiantes que completan
satisfactoriamente sus examenes
anuales, sanciona a las instituciones con
tasas de fracaso elevadasy alientaalas
universidades a eliminar a los estudiantes
conundesempefio deficiente y aumentar
los requisitos de ingreso. Al mismo
tiempo, el gobierno ha reducido la
duracion de las becas y ha basado la
renovacién de las mismas en el
desempefio académico.

Fuente: Albrecht y Ziderman, 1992c.
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Cuando compensan basicamente a las instituciones por los gastos en que incurren,
no crean por lo general incentivos para que mejoren la calidad de sus programas
o reduzcan sus costos. Sinembargo, los gobiernos pueden establecer normas de
gastos en sus féormulas de financiacién basadas en los insumos y vincularlas a
las normas relacionadas con la duracién de los estudios de programas
determinados, a fin de crear incentivos para mejorar la eficiencia.

Financiamiento basado en el producto. Los mecanismos de financiamiento
basados en el producto asignan generalmente los fondos fiscales a las
instituciones sobre la base de su eficacia en la formacidn de graduados (véase el
Recuadro 3.2). Este enfoque puede reducir los fracasos y las repeticiones, que
aveces son el resuitado de una seleccion deficiente y una preparacién inadecuada
de los cursos elegidos, asi como de programas excesivamente generosos de
apoyo a los estudiantes. En paises como Australia, Dinamarca y los Paises
Bajos, la introduccién de férmulas de financiamiento basadas en el producto se
asocia a disminuciones en el nimero de estudiantes que no se graddan y
mejoramientos en la eficiencia global del sistema estatal de ensefianza superior
y laeficiencia en el uso de los recursos publicos. Una de las dificultades de este
mecanismo consiste en proporcionar incentivos que mejoren el desempefio sin
crear perturbaciones excesivas en las actividades de ensefianza o de investigacién
si se producen cambios en la distribucion de los estudiantes matriculados y en la
asignacion de fondos. Otro problema relacionado con este enfoque es que hace
hincapi€ en el nimero de graduados y no en la calidad de la enseflanza que
imparten las instituciones.

Financiamiento basado en la calidad. Una de las reformas radicales del
sistema de educacién superior adoptadas en Chile a comienzos de los afios
ochenta fue un nuevo mecanismo de financiamiento encaminado a asignar una
parte considerable del apoyo del gobierno a las instituciones de nivel terciario
atendiendo a su calidad. Como medicién indirecta de la calidad, el Programa de
Apoyo Fiscal Indirecto (aFr) toma en cuenta dénde deciden estudiar los alumnos
con calificaciones més altas que ingresan en la ensefianza superior. Las
instituciones reciben subsidios financieros del gobierno por cada estudiante que
ingresa situado entre los mejores 27.500 clasificados en el examen de aptitud
académica que rinden anualmente todos los egresados de las escuelas secundarias.
El valor de los subsidios del Ar1 varfa segiin el puntaje obtenido por cada
persona. Los més altos constituyen una parte considerable de los gastos totales
de un afio de estudios en una institucion tipica. Todas las instituciones de
ensefianza superior, ya sean piiblicas o privadas, universidades o establecimientos
que ofrecen estudios de dos afios de duracién, pueden recibir este apoyo. El
objetivo del programa es estimular la competencia entre las instituciones para
mejorar su calidad y atraer asi a los mejores estudiantes. Aunque al parecer el
programa de hecho ha creado incentivos, los investigadores chilenos han
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observado que la falta de informacién objetiva sobre la calidad académica de
las diferentes instituciones perjudica la capacidad de los estudiantes que ingresan
para hacer elecciones acertadas. Los efectos de este programa podrian
fortalecerse mediante medidas complementarias del gobierno que permitieran
poner a disposicién del piiblico informacién y evaluaciones estandarizadas de
los diferentes programas de las instituciones.

Para que sean eficaces, las distintas férmulas de financiamiento en apoyo
de los presupuestos bdsicos de las instituciones estatales deben ser transparen-
tes, fomentar la flexibilidad, tener en cuenta los costos normativos de los
diferentes niveles y programas de estudio y prever cambios indexados segiin la
matricula a fin de evitar grandes fluctuaciones en el financiamiento por estudiante.
Ademds, las férmulas pueden fomentar la eficiencia interna, ya sea vinculando
las asignaciones por estudiante al plazo normal del tiempo necesario para obtener
un titulo o mediante la financiacién de un nimero dado de graduados. El uso de
€s0s mecanismos permitird una mejor utilizacién de los recursos disponibles al
aumentar la eficiencia interna y alentar a las instituciones a reducir los gastos no
relacionados con la instruccién y concentrarse en la ensefianza y la investigacion.



CAPITULO CUATRO

Redefinicion de la funcion del gobierno

LA FUNCION tradicionalmente importante del Estado en el
subsector de ensefianza superior tiene sus origenes en circunstancias politicas y
econdmicas —sistemas elitistas, empleo garantizado en el sector publico y
economias estables— que han sufrido un cambio radical. Los tipos de reformas
antes analizados entrafian cambios profundos en la relacién entre el gobierno y
la ensefianza postsecundaria. Suponen también, para la mayoria de los paises,
una expansién considerable del sector privado en ese nivel de la educacién.
Hay, sin embargo, dos justificaciones importantes econdmicas para que el Estado
apoye a este subsector:

B Las inversiones en la ensefianza superior generan beneficios impor-
tantes para el desarrollo econémico, tales como realizar investigaciones
bésicas y el desarrollo y la transferencia tecnolégicos. Puesto que
estos beneficios no pueden ser utilizados por las personas, la inversion
privada por si sola en la ensefianza superior seria menos que socialmente
Optima.

® Las imperfecciones de los mercados de capital (relacionadas con la
falta de garantia para las inversiones en educacién) limitan la capacidad
de las personas para obtener préstamos adecuados para educacién, lo
que perjudica en forma particular la participacién de grupos meritorios,
pero econdmicamente desfavorecidos, en la ensefianza superior.
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Un punto que es importante destacar con respecto a la investigacion es que
el caracter de producto conexo de las universidades modernas (es decir, la
complementariedad entre la ensefianza y la investigacién, y entre los programas
anteriores y posteriores al primer titulo universitario) y el elevado grado de
subvenciones cruzadas entre las disciplinas y los niveles de estudio hacen que
sea dificil considerar los componentes de la «investigacién» de las instituciones
de ensefianza superior en forma aislada de otras actividades.

Sin embargo, en la mayoria de los paises en desarrollo, el grado de
participacion del gobierno en la ensefianza postsecundaria ha sobrepasado en
mucho lo que es econémicamente eficiente. La crisis de la educacién superior,
sobre todo en el sector piblico, estd estimulando un cambio en la magnitud, los
objetivos y las modalidades de intervencién del gobierno en la ensefianza superior
a fin de asegurar un empleo mas eficiente de los recursos piblicos. El gobierno,
en lugar de ejercer una funcién de control directo, tiene ahora la tarea de
proporcionar un ambiente de politicas favorable para las instituciones de nivel
terciario, tanto piblicas como privadas, y de emplear el efecto multiplicador de
los recursos piiblicos a fin de estimular a estas instituciones a que satisfagan las
necesidades nacionales de ensefianza e investigacién. Se ha demostrado que el
éxito de la ejecucion de las reformas de la educacién superior depende de una
modalidad de gestion que haga hincapié en lo siguiente:

m  Un marco coherente de politicas

B Apoyo con incentivos e instrumentos orientados al mercado para aplicar
las politicas

® Una mayor autonomia administrativa de las instituciones piiblicas.

Establecimiento de un marco coherente de politicas

Al establecer un marco coherente de politicas para la ensefianza superior, son
igualmente necesarias las politicas oficiales y las estructuras eficaces para la
supervisién por parte del gobierno.

Funcion de las politicas del gobierno

Los sistemas de ensefianza superior son un fenémeno relativamente nuevo, que
representa los resultados de una serie de iniciativas gubernamentales y privadas
durante un periodo largo, a menudo carentes de articulacién. Muchos paises
han presenciado la proliferacion de instituciones de ensefianza postsecundaria
que funcionan dentro de varios ministerios sin que haya muchos esfuerzos para
racionalizar el uso de los recursos piiblicos. A menudo Ia responsabilidad
respecto de los distintos tipos de educacion terciaria se encuentra fragmentada
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entre varias dependencias del gobierno. Las prioridades y los fondos nacionales
para investigacién pueden estar determinados por 6rganos que no tienen
atribucién alguna con respecto a la ensefianza superior ni al perfeccionamiento
de los recursos humanos. Las actividades de las instituciones privadas de nivel
postsecundario pueden no estar sujetas a ningtn tipo de supervisién del Estado.
A menudo no existe fiscalizacién del sistema ni de sus vinculaciones con la
educacién primaria y secundaria y con otros sectores econémicos. Incluso en
las ex repiblicas socialistas de Europa central y oriental, en las que la vida
econdmica estaba determinada por la planificacién centralizada, el sector de la
ensefianza terciaria se caracterizaba por su fragmentacién administrativa.

Ya sean del sector piblico o del privado, as universidades, los colleges, los
politécnicos, las instituciones de ensefianza técnica y capacitacién y demds
centros de ensefianza superior tienen todos funciones educativas diferentes,
pero relacionadas entre si. La tarea de guiar el desarrollo de un sistema
diferenciado de ensefianza terciaria precisa un marco juridico bien definido y
politicas coherentes. A su vez esto requiere una visién a largo plazo de las
autoridades con respecto a todo el sector, y a la funcién que le compete a cada
tipo de institucién, tanto piblica como privada, dentro del sistema (véase el
Recuadro 4.1).

La experiencia reciente de Hungria es un ejemplo notable de politicas de
gobierno eficaces para orientar el desarrollo del sistema de ensefianza superior,
asi como de la implantacion de las reformas necesarias. La desintegracién del
régimen socialista ha tenido profundas repercusiones en la ensefianza superior
del pais. Frente a problemas de calidad deficiente, escaso financiamiento y
bajos niveles de matricula en la educacién postsecundaria en comparacién con
los paises de 1a ocpE, las autoridades hingaras, en colaboracién con el Banco
Mundial, iniciaron un programa de reforma y desarrollo a mediano plazo.
Después de realizar un examen detallado de la situacién de la ensefianza superior
y una evaluacién de la necesidad de Ilevar a cabo una reforma general, se llegd
a la decision de preparar un nuevo marco juridico unificado que abarcara todo
el sistema de educacién terciaria, incluidas la Academia de Ciencias, las
universidades y las instituciones no universitarias. La ley propuesta define un
nuevo ambiente de reglamentaciones para las instituciones y una nueva
distribucién de responsabilidades y deberes entre el Estado, las universidades
publicas y las nuevas universidades privadas. El proyecto refleja un alejamiento
del sistema tradicional de control estatal hacia un sistema mds competitivo, con
mayor autonomfa institucional y un sistema normativo de financiacién para los
recursos publicos. La ley intenta establecer un sistema descentralizado de
financiamiento, presupuesto y régimen de propiedad, y fija criterios para el
reconocimiento y el funcionamiento de los diferentes tipos de instituciones
(véase el Recuadro 6.3, mds adelante).
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RECUADRO 4.1 ESTABLECIMIENTO DE UN
MARCO DE POLITICAS DE ENSENANZA
SUPERIOR EN CALIFORNIA

El estado de California estuvo a la
vanguardia en el establecimiento de
un marco de politicas para un sistema
estatal de educacioén superior, en los
Estados Unidos, cuando formuld y
puso en vigor su primer plan maestro
en 1959-60. Las cuestiones primor-
diales que entonces se consideraron
fueron las funciones futuras de los
sectores publico y privado, y en
particular de qué manera deberia
estar dirigido y coordinado el sector
publico a fin de evitar la duplicacion y
el despilfarro. Los principios de mayor
importancia que surgieron del plan
maestro inicial y que todavia
conforman hoy dia el sistema de este
estado son los siguientes:

B Reconocimiento de los
diferentes objetivos de los cuatro
componentes del sistema de
ensefianza superior del estado
(University of California, California
State University, community colleges
y universidades y junior colleges
privados)

W Establecimiento de un 6rgano
coordinador instituido por ley para todo
el sistema

B Sistemas de admisién
diferenciados para la universidad y los
colleges que dependen del estado de
California

®  Participacion de los estudiantes
que asisten a instituciones privadas
en el programa de becas del estado
de California.

El Plan Maestro para la Ensefanza
Superior de California, sujeto a
revisién aproximadamente cada diez
anos, no es un plan rigido de control
centralizado del desarrolio del sistema
de ensefianza postsecundaria del
estado. Establece mas bien ciertos
parametros generales, se centra
basicamente en los limites existentes
entre los cuairo sectores de la
ensefianza superior, y procura llegar
a un sistema en el que se equilibren
la equidad, la calidad y la eficiencia.

Fuentes: ocog, 1990; Clark, 1990.

El marco de politicas para la ensefianza superior necesita estar vinculado a
condiciones nacionales especificas. Por ejemplo, las escalas de sueldos de la
administracién piiblica, las politicas de empleo y del mercado laboral, y el
régimen nacional de inversiones en ciencia y tecnologia tienen efectos decisivos
en el desempefio y la evolucién de las instituciones de ensefianza superior, lo
mismo que la relacién existente entre ellas y los subsectores de la educacién
primaria y secundaria.

La planificacién del desarrollo de la ensefianza superior no es una actividad
mecdnica orientada a imponer metas cuantitativas a nivel central. Es mds bien
una actividad de gestién sistemdtica destinada a guiar el desarrollo a largo
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plazo, evaluar los riesgos y limitaciones, y buscar medios optativos para asegurar
la viabilidad a largo plazo y mejorar la calidad. Este tipo de planificacién se
centra en estrategias de crecimiento econdmico y desarrollo tecnolégico, en la
contribucién de la educacién superior para apoyar esas estrategias, la demanda
general de graduados, los costos y beneficios de las diversas modalidades de
ensefianza, y la distribucion de los costos en el sector de educacién.

Por dltimo, la experiencia reciente demuestra que el éxito de la reforma
depende de que los responsables en adoptar decisiones logren crear un consenso
entre las diversas partes constitutivas del subsector de ensefianza superior. En
muchos paises las universidades tienen una larga tradicién de disensién politica
y de participacién activa en el proceso politico. En tales circunstancias los
estudiantes no son sujetos pasivos de la reforma, sino participantes esenciales
en la politica, cuyas demandas clamorosas son dificiles de desconocer. En
algunas de las antiguas republicas socialistas de Europa central y oriental la
resistencia a la reforma ha provenido de ministerios o departamentos técnicos
poco dispuestos a ceder el control de las instituciones que antes funcionaban
bajo su autoridad exclusiva.

Un enfoque potencialmente eficaz consiste en iniciar, en el marco de un
comité directivo oficial, una consulta nacional sobre la necesidad de la reforma
y su contenido. Con la participacién de todos los sectores interesados, incluidos
los administradores de las universidades, el cuerpo docente, los estudiantes, los
funcionarios de los ministerios y los empleadores, el comité directivo y sus
grupos de trabajo contribuirian a aumentar considerablemente las probabilidades
de lograr un consenso. En la actualidad estdn en marcha iniciativas de esta
indole en varios paises de Africa, tales como Camerin, Ghana y Senegal.

Estructuras eficaces para las politicas y las estrategias de
fiscalizacién

Muchos paises carecen de instituciones eficaces para disefiar politicas de
ensefianza superior, orientar las asignaciones presupuestarias, evaluar el
desempeiio de las instituciones y publicar dicha informacién en beneficio de los
futuros estudiantes.

Algunos gobiernos han establecido consejos nacionales y otros érganos
para que les presten asesoria en materia de politicas relativas a la educacién
superior. En Ghana, por ejemplo, el gobierno inicié recientemente una evaluacién
exhaustiva de sus funciones y objetivos, y emprendié reformas con el fin de
racionalizar la red de instituciones, mejorar la calidad de la ensefianza y asegurar
la viabilidad financiera del sistema. Se organizé un Comité Nacional de
Ejecucidn que iniciaria las reformas y coordinaria su implantacién. En Uganda
se ha creado recientemente un Consejo Nacional de Ensefianza Superior con el
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RECUADRO 4.2 EL APOYO A LAS
POLITICAS REGIONALES EN AFRICA

El Grupo de Trabajo sobre la
Ensefianza Superior (GTES) €s uno de
varios grupos establecidos por los
Donantes para la Educacion en Africa
(peA) en 1989 como mecanismo para
fomentar la colaboracién entre los
organismos multilaterales y bilaterales
de desarrollo y los gobiernos e
instituciones africanos. El aTEes,
formado por 15 miembros de
organismos de asistencia y de
financiamiento, tiene la misién de
mejorar la eficacia de la asistencia
para el desarrollo destinada a las
universidades de Africa. Un nimero
aproximadamente igual, pero
rotatorio, de dirigentes de
universidades, académicos vy
funcionarios de gobiernos africanos
es invitado a participar en las
reuniones semestrales del Grupo, que
se han celebrado en Ghana, Kenya,

Mozambique, Senegal y Tanzania. La
funcién de coordinacién del gTes recae
en el Banco Mundial.

En las reuniones se han examinado
progresivamente los temas de las
finanzas universitarias, su gobierno,
la administracion, los programas de
posgrado, la participaciéon de las
muijeres, la retencién del personal y
las politicas relativas a la ensefianza
superior. Entre los estudios de estos
temas encargados por el atEs figuran
Universities in Africa: Strategies for
Stabilization and Revitalization (Las
universidades de Africa: Estrategias
para su estabilizacién y revitalizacién)
(Saint, 1992) y Financial Div-
ersification and Income Generation at
Selected African Universities (La
diversificaciéon financiera y la
generacién de ingresos en
universidades seleccionadas de
Africa) (Blair, 1991). Los informes y
las reuniones han ayudado a las
universidades africanas y a los

objetivo de mejorar la planificacion de la educacién superior. Este Consejo
tiene por objeto funcionar como 6rgano consultivo, en estrecha cooperacién
con una Secretaria para el Incremento de la Capacidad, de caricter
interministerial, que prepara planes orientados al perfeccionamiento de los
recursos humanos. Los miembros procederan de universidades e institutos de
nivel postsecundario, ministerios del gobierno y empresas publicas y privadas.
Sus funciones consistirdn en hacer proyecciones sobre matriculas, costos y
necesidades financieras; aconsejar a los organismos externos de asistencia y
financiamiento acerca de las necesidades de inversion,; inscribir y acreditar a las
instituciones; aprobar los nuevos programas; coordinar las politicas de admisién
de las instituciones que otorgan diplomas, y preparar una estrategia para reformar
el financiamiento y 1a administracién de la ensefianza piblica postsecundaria.
Ademas de estas iniciativas nacionales, los paises africanos se benefician también
de un proceso regional de intercambio y apoyo mutuos para la formulacién de
politicas relacionadas con la ensefianza superior (véase el Recuadro 4.2).
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representantes de los organismos de
asistencia y financiamiento a
comprender mejor {os intereses
mutuos y sus limitaciones, generando
asi un consenso acerca de la
necesidad de adoptar enfoques
estratégicos administrados lo-
calmente.

Como consecuencia de esta
colaboracién, la relacién existente
entre las universidades y los
organismos de asistencia y de
financiamiento se mira ahora en un
contexto mas amplio de desarrollo
institucional, a diferencia de la
orientacién prevaleciente en funcién
de los proyectos. Asi, por ejemplo,
las universidades en Mozambique y
Tanzania han realizado auto-
evaluaciones institucionales y las han
utilizado para formular planes de
desarrollo. Otras han empezado este
proceso. Se estd solicitando a los
organismos de asistencia vy
financiamiento que apoyen de manera

flexible los elementos principales de
tales planes, concediendo a las
universidades una mayor autonomia
en el financiamiento de la
administracién, a cambio de una
responsabitidad mayor en cuanto al
uso de los recursos. El aTES sugiere
ademas disposiciones de
«hermanamiento» institucional como
medios Utiles para mejorar en materias
de estudio deficientes, tener acceso
a los conocimientos cientificos
internacionales y transferir técnicas de
administracién necesarias. El Grupo
aboga por la estandarizacion de los
sistemas de informacién a los
organismos de asistencia y
financiamiento para reducir asi las
cargas administrativas impuestas a las
universidades. El afio pasado varios
organismos pertenecientes al Gres
anunciaron cambios normativos en
virtud de los cuales sus practicas de
financiamiento se ajustaran mas a
estas recomendaciones.

Si bien la organizacién de entidades asesoras de politicas a las que compete

la educacién superior es muy variada, cuando son eficaces generalmente
comparten tres caracteristicas. En primer lugar, son cuasi gubernamentales o
plenamente auténomas, es decir, en la préctica son independientes del gobierno.
En segundo término, tienen representantes de diversos componentes del subsector
y de fuera del sistema de la ensefianza superior. En tercer lugar, sus funciones
suponen la evaluacién de prioridades tanto respecto del aumento de las matriculas
como de las inversiones futuras.

Mayor uso de incentivos para aplicar las politicas

Mediante los subsidios para estudios postsecundarios e investigacion
universitaria, los gobiernos pueden influir en el suministro de graduados en el
mercado laboral y fomentar la ensefianza y la investigacién de nivel superior.
En los casos en que las circunstancias requieran la correccidn de distorsiones
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del mercado laboral y las matriculas, lo mejor que los gobiernos pueden hacer es
recurrir a los incentivos directos a los estudiantes, tales como becas y préstamos
estudiantiles, y a los procesos de asignacién de recursos en lugar de emitir
directivas para controlar la cantidad y la distribucién de los estudiantes admitidos.
Cualquier cambio importante en la magnitud y la composicién de las matriculas
tiene consecuencias que los gobiernos deben prever y, por lo tanto, planificar a
largo plazo, lo que incluye la necesidad de contar con personal académico
calificado al igual que con instalaciones adecuadas para la ensefianza y la
investigacion.

En muchos paises los gobiernos tienen una funcién decisiva en la
determinacién del nivel y la composicién de las matriculas, lo cual refleja una
época en que el sector piblico podia absorber a la gran mayoria de los egresados
del sistema de ensefianza superior y el Estado financiaba la mayor parte de los
costos de ese subsector. Frecuentemente las matriculas se determinan, todavia,
mediante un prondstico de las necesidades laborales segtin un coeficiente fijo.
La experiencia ha demostrado que este tipo de planificacién de la fuerza laboral
no prevé los efectos del cambio tecnoldgico en la demanda de capacidades, ni
toma en cuenta los incentivos que los mercados laborales proporcionan para que
los empleadores ajusten su demanda de mano de obra calificada. Los grandes
errores asociados con los prondsticos de la fuerza laboral tienden a ser mayores
cuanto mds prolongado es el periodo del prondstico.

El nivel y la distribucién de los estudiantes admitidos deberian reflejar
normalmente las oportunidades existentes de empleo, mds que las previstas o
las del pasado. Los gobiernos no deben interferir en los mecanismos del mercado
ni en las prioridades institucionales, a menos que la necesidad de intervencién
estatal sea apremiante y se justifique en el plano econémico. Ejemplo de ello
podrian ser las subvenciones piblicas para ciertas especialidades de las ciencias
aplicadas que tienen costos elevados o bajos rendimientos privados, pero
rendimientos sociales: importantes.

Los gobiernos pueden ayudar a las instituciones de ensefianza superior a
fortalecer la calidad de la educacién de muchas maneras. Por ejemplo, pueden
prestarles asistencia en la seleccién de los estudiantes organizando y mejorando
los exdmenes de admisién. Esto reviste especial importancia en los casos en
que la calidad de la instruccién académica secundaria es muy variable y los
requisitos para graduarse tienen escasa relacién con los conocimientos,
capacidades y niveles de dominio de las materias que se exigen al ingresar. Los
gobiernos pueden ayudar a establecer normas minimas para la admisién en los
diversos tipos de instituciones piblicas y elevar esas normas a fin de mejorar la
calidad y reducir el cardcter variable de la ensefianza secundaria. Por ejemplo,
los paises que han adoptado el sistema britanico de educacién (tales como
Ghana, Hong Kong, Kenya, Singapur y Uganda), y varios de Asia oriental
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(como Corea y China) se han basado en exdmenes nacionales de admisién a la
universidad para seleccionar a los estudiantes. Al mismo tiempo tales exdmenes
establecen normas nacionales con respecto a la escuela secundaria. China, en
particular, se destaca como ejemplo. Tras diez afios de descuido de la educacién
superior durante la Revolucién Cultural, este pais reintrodujo un examen nacional
de ingreso en la universidad en 1977, con el fin de alentar a los profesores y
estudiantes de nivel secundario a que prestaran atencién a los estudios
académicos, y establecer un criterio de seleccién coherente para el ingreso a la
ensefianza superior.

Con el objecto de que los estudiantes hagan selecciones racionales, necesitan
recibir informacién adecuada sobre los costos y la calidad de los cursos en
diferentes instituciones, asi como de las oportunidades existentes en el mercado
laboral para los graduados en distintas especialidades. Los gobiermnos pueden
ayudar a elevar la calidad de la educacién asegurando que tal informacién esté
ampliamente disponible (por ejemplo, sobre los costos de las instituciones, su
desempeiio relativo y los salarios en el mercado laboral), y certificando la
calidad mediante la acreditacién.

Los gobiernos pueden ya sea acreditar a las instituciones y establecer
procedimientos para reconocer los grados, diplomas y certificados mismos, o
permitir que se encarguen de esta funcién organismos privados de acreditacién
y asociaciones de profesionales. En cuestiones relativas a exdmenes, acreditacién
y reconocimiento, la funcién del gobierno debe conciliarse con 1a magnitud y
las caracteristicas del sistema, al igual que con su capacidad de financiar la
enseflanza superior y dar empleo a los graduados. En sistemas pequefios,
relativamente carentes de diferenciacién y primordialmente estatales de
instruccién postsecundaria, y en paises en los que la mayor parte del aumento
del empleo tiene lugar en el sector piiblico, los gobiernos tienen una funcién
mds destacada en estas materias. A medida que los sisternas de educacién
superior aumentan en tamafio y complejidad, es mejor que las responsabilidades
en cuanto a asegurar la calidad dependan de organizaciones institucionales o
profesionales que funcionen independientemente del gobierno. Ademds, se
debe delegar la mayoria de las facultades normativas del gobierno, excepto las
pertinentes al establecimiento legal de las instituciones y la estandarizacién de
las credenciales académicas.

Mayor autonomia y responsabilidad de las instituciones
puablicas

Una mayor autonomia institucional es la clave del éxito de la reforma de la
ensefianza estatal de nivel superior, especialmente a fin de diversificar y usar
los recursos mds eficientemente. La experiencia reciente indica que las
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instituciones auténomas responden mejor a los incentivos para mejorar la calidad
y aumentar la eficiencia. En Francia, el Japén y los Paises Bajos, el gobierno ha
concedido mayor autonomia financiera a las facultades y departamentos de las
universidades nacionales a fin de estimular la innovacién en la investigacién y
la enseflanza. En Chile, Tailandia y Viet Nam, con el fin de redistribuir los
costos de la educacién superior, el gobierno ha transferido a las instituciones
muchas atribuciones y funciones relativas a los costos, estableciendo a la vez
politicas que sirven de orientacién al desarrollo de un sistema descentralizado
(véase el Recuadro 4.3)

Si se ha de aspirar a la diversificacién de los ingresos, las instituciones
deberan tener un incentivo para generar y utilizar un superavit financiero. Deberd
permitirseles conservar los recursos adicionales que generen para financiar los
mejoramientos de la calidad, en lugar de obligarias, como ocurre en Uganda y
en muchos paises, a transferirlos al Tesoro nacional. En algunos paises —como
el Brasil— varias universidades tienen prohibido por ley cobrar matriculas, y en
Indonesia y otros paises éstas se establecen solamente con la aprobacion del
gobierno. Estas restricciones crean rigidez e ineficiencia en la administracion.

RECUADRO 4.3 ;CONTROL ESTATAL O
SUPERVISION POR EL ESTADO?

Existen dos modelos generales de
gestién que los gobiernos pueden
adoptar para administrar sus sistemas
de ensefianza superior. El primero
es el modelo de control estatal, en el
cual el sistema ha sido creado por el
Estado y es enteramente financiado
y reglamentado por él. El sistema de
ensefianza superior del Camerin
ilustra la manera como funciona este
modelo en muchos paises africanos
de habla francesa. El Ministerio de
Educacién Superior e Investigaciones
es el 6rgano regulador de la
ensefianza superior, y el Ministro tiene
atribuciones administrativas vy
politicas sobre todas las instituciones.
Los rectores son designados por el
Presidente del pais y todos los
nombramientos académicos deben
ser aprobados por el gobierno. Las

instituciones no selecionan a sus
estudiantes, y cualquiera que termine
con éxito el nivel secundario y obtenga
el diploma de bachillerato tiene
derecho a ser admitido. El
presupuesto de todas las
instituciones, que no esta vinculado a
ningun mecanismo de evaluacién, es
determinado y asignado por el Estado
y tiene un considerable sesgo en favor
de la asistencia a los estudiantes. En
afos recientes ésto ha dado lugar a
inversiones decrecientes en la
infraestructura institucional y en
materiales didacticos, y a un marcado
descenso en la calidad de la
educacién.

En el extremo opuesto del espectro
se encuentra Chile, pais en donde,
desde la reforma de la ensefanza
superior a principios de los afios
ochenta, se ha seguido el modelo de
supervisién del Estado. En la
actualidad fas instituciones chilenas
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A lainversa, una base diversificada de recursos es la mejor garantia de autonomia
institucional. La autonomnia resulta ser en gran medida un concepto vacio
mientras las instituciones dependan de una fuente dnica de financiamiento
fiscal.

La descentralizacién de todas las funciones administrativas claves
asigndndolas a las instituciones mismas de ensefianza superior es una condicién
sine qua non para el éxito de la reforma, en especial con respecto a la
diversificacion del financiamiento y al uso mds eficiente de los recursos. Las
instituciones de nivel terciario deben estar en condiciones de ejercer un control
significativo sobre los factores principales que influyen en sus costos. Cada
institucion deberia poder establecer los requisitos de admisién, determinar los
derechos de matricula y otros cargos, y determinar los criterios que deben
cumplirse para proporcionar asistencia financiera a los estudiantes necesitados,
con el fin de asegurar que el niimero y la distribucion de los estudiantes nuevos
sea compatible con sus recursos. Las instituciones deberfan tener, igualmente,
la facultad de contratar y despedir personal dado que representa una partida
importante de gastos en la mayoria de las instituciones de ensefianza superior.

se basan predominantemente en la tipos de instituciones generen

demanda. Las instituciones pL'JblicaS, ingresos Comp|ementarios mediante
lo mismo que las universidades  gerechos por servicios, contratos de
privadas, adoptan sus decisiones  jnyestigacién y otros proyectos. Las
independientemente y estdn  jnstituciones tienen libertad de
coordinadas en forma un tanto flexi- decisién acerca de como gastar sus
ble a través del Consejo de Rectores, presupuestos. El gobierno patrocina
organismo auténomo presididoporel  yn plan de becas basado en el mérito
Ministro de Educacién. Las  para estudiantes que asisten a
instituciones privadas no tienen jpstituciones publicas o privadas.

relacién alguna con el gobierno, @ Como resultado de la reforma, el
menos que hayan decidido participar  sistema de educacién superior chileno
en el proceso voluntario de g ma4s diferenciado. El nimero total

acreditacion supervisado por el gg instituciones se elevé de 8 a 310,
Consejo Supefior de Educacién a fin las oportunidades de acceso han
de estimular los esfuerzos de  gymentado al estar las instituciones
mejoramiento de la calidad del  mjas distribuidas regionalmente, y en
subsector privado.  S6lo las  predominio de instituciones de
instituciones pl’lblicas reciben del ensénanza Superior privadas que se

gobierno  una  asignacion  mantienen por sus propios medios.
presupuestaria directa, en tanto que

las privadas financian su presupuesto
por medio del cobro de matriculas y Fuentes: van Vught, 1991; Ngu, Nguy Atangana,
otros cargos. Se prevé que ambos 1992 Brunner, 1992.
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Esta flexibilidad es esencial para que las universidades puedan establecer
programas que respondan a las nuevas demandas del mercado laboral y controlar
los costos reduciendo personal docente cuando la proporcién entre profesores y
estudiantes esté por debajo de los niveles de eficiencia. Las escalas de sueldos
deberian fijarse de manera independiente en las diversas instituciones, de modo
que puedan atraer a profesores de buena calidad.

El financiamiento piiblico puede transferirse también en formas que apoyen
la autonomia institucional. Por ejemplo, una vez que se llega a un acuerdo
con el gobierno con respecto a la asignacién presupuestaria anual, deberia
garantizarse a las instituciones el acceso a tales recursos cuando los necesiten.
La gestién eficaz significa también que las instituciones han de tener la
capacidad de reasignar los recursos internamente, atribucién que en muchos
paises se les niega mediante un sistema rigido de partidas presupuestarias. A
fin de estimular la planificacién institucional, los fondos para operaciones
deberfan recibirse en forma de sumas globales o estar sujetos a pocas
restricciones en cuanto a la transferencia de fondos de un tipo de gasto a otro.
Las instituciones necesitan esta flexibilidad a fin de otorgar subvenciones
cruzadas a los programas, lanzar nuevas iniciativas y proporcionar recursos a
las unidades académicas para fortalecer sus programas. En Hong Kong, por
ejemplo, las universidades, los politécnicos y los establecimientos de ensefianza
superior reciben donaciones del Comité de Donaciones para Universidades y
Politécnicos, y estdn sujetos a muy pocas restricciones en cuanto al uso de
estos fondos.

Junto con una mayor autonomia, las instituciones de ensefianza superior
deben ser responsables de su desempefio. Esto supone la vigilancia de la calidad
de la ensefianza y la investigacién que llevan a cabo, la pertinencia de sus
programas y la utilizacién de las subvenciones piiblicas. También requiere una
capacidad de evaluacién mas compleja que la que muchos gobiernos poseen
hoy en dia. Los paises que dependen de mecanismos de asignacién basados en
el desempefio estdn en mejores condiciones de fomentar el empleo eficiente de
los recursos publicos. Los indicadores del desempefio son de méxima eficacia
cuando estan claramente relacionados con las metas institucionales y se usan
como elementos de ayuda para la adopcién de decisiones, y no como
determinantes rigidos del financiamiento.

La autonomia y la responsabilidad tienen también consecuencias en la
estructura de gestién y la administracién de las instituciones. Una estructura
independiente podria incluir una asamblea constituida por miembros de la
comunidad universitaria, un consejo secular de administracién con amplia
representacion de la comunidad general, y un rector o vicerrector de probada
competencia en administracién designado por el consejo siguiendo las
recomendaciones de la asamblea.
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Muchas instituciones de ensefianza superior necesitan una capacidad de
gestion mds enérgica para administrar sus recursos. Incluso dentro de los
limites de los recursos financieros existentes, pueden lograrse grandes progresos
si se observan estrictos procedimientos administrativos y normas presupuestarias
simplificadas. El mejoramiento de las prdcticas administrativas entrafia también
la preparacion y la utilizacién de sistemas generales de informacién que brinden
apoyo al proceso de adopcién de decisiones. En muchas instituciones aiin no se
cuenta con datos confiables sobre las matriculas, la eficiencia interna y los
costos. Una adecuada informacién administrativa es esencial para planificar
las actividades, asignar los recursos, adoptar decisiones administrativas y dirigir
las innovaciones. La introduccién de sistemas computadorizados de informacién
para la administracién en paises como Australia, Malasia y Nueva Zelandia ha
contribuido a que mejore la eficiencia de las instituciones de ensefianza superior.



CAPITULO CINCO

Enfoque en la calidad, la
adaptabilidad y la equidad

DENTRO del marco de una estructura normativa modificada que
permita ampliar la diversidad de la ensefianza superior y acrecentar la viabilidad
financiera de las instituciones, los siguientes son los principales elementos de
una estrategia para mejorar la educacidn postsecundaria, en funcién de los
cuales se puede medir el progreso:

W Mejor calidad de la ensefianza y la investigacion

® Mayor adaptabilidad de la educacién superior a las demandas del
mercado laboral

B  Mayor equidad.

Mejoramiento de la calidad de la ensefianza y la
investigacion

A fin de formar graduados adecuadamente capacitados y obtener resuitados
significativos en la investigacién, las instituciones de nivel terciario deben
contar con los insumos minimos para que su desempefio tenga éxito: egresados
de la escuela secundaria bien preparados, docentes competentes y motivados, e
instalaciones con equipos y materiales esenciales para la ensefianza y la
investigacién. Las instituciones eficaces también estén abiertas a los intercambios
internacionales y recurren a mecanismos de evaluacién adecuados para analizar
y mejorar la calidad de la ensefianza y la investigacion.

74
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Estudiantes bien preparados

Es importante realizar una seleccidn eficaz porque la calidad de los estudiantes
que ingresan en una institucion influye en la calidad y la eficiencia interna de la
ensefianza. A fin de educar debidamente a sus estudiantes, las instituciones
deben estar en situacion de matricular sélo a la cantidad de aspirantes a los que
pueden instruir de manera responsable y de aceptar tinicamente a aquellos que
poseen los conocimientos y la capacidad necesarios para beneficiarse plenamente
de sus estudios. La selectividad también deberia contribuir a garantizar que el
aumento de la matricula esté relacionado con la capacidad de la institucién y, si
los criterios de seleccién tienen validez de prediccién, que se brindara la
oportunidad de cursar estudios superiores a los que tienen mayores probabilidades
de obtener beneficios académicos. Los estudiantes se desempefian mejor cuando
siguen estudios acordes con sus aptitudes e intereses. Sin embargo, en muchos
paises las instituciones tienen escasa influencia en la seleccion, la admisién y la
distribucién de los alumnos matriculados, funciones que competen a las
autoridades. Con frecuencia, las preferencias manifiestas tienen poco que ver
con los programas que siguen los estudiantes. Las consecuencias, a menudo
extraordinariamente negativas, que esta politica tiene en la calidad de la
ensefianza y la motivacion de los estudiantes son mds evidentes en los paises
donde los egresados del nivel secundario la tienen derecho a la educacién
superior financiada por el Estado, automaticamente.

Para aumentar la eficacia de la seleccin, es menester fijar niveles altos de
rendimiento en las materias bésicas para los egresados de las escuelas secundarias
que desean ingresar a las instituciones de nivel terciario. Ello se puede lograr a
través de un examen nacional —como se hace en China y Tailandia, y en la
India para acceder a los Institutos Indios de Tecnologia— o bien permitiendo a
las instituciones o los departamentos que establezcan sus propios criterios de
admisién, por ejemplo, una combinacidn entre los puntajes de los exdmenes de
ingreso, las calificaciones de la escuela secundaria y una prueba de aptitud, en
consonancia con los criterios minimos estipulados por los organismos de
acreditacion. Este tipo de mecanismo de seleccidn alienta a cada establecimiento
a definir su ubicacién en la estructura general de la ensefianza superior y a
escoger a sus alumnos en funcién de ella.

Laensefianza secundaria de elevada calidad académica es la tinica base firme
para la educacidn superior de excelente calidad. Reviste especial importancia
reforzar la formacidn cientifica y el aprendizaje de idiomas extranjeros. Con
frecuencia, en las universidades y muchas otras instituciones postsecundarias de
los paises en desarrollo el vehiculo de instruccion es un idioma extranjero. Cuando
se emplea una lengua vernicula, el aprendizaje de idiomas extranjeros en la
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escuela secundaria es ain mas importante, puesto que facilita el acceso a la
informacion utilizada para la ensefianza en los niveles superiores.

Idoneidad del cuerpo docente

A fin de lograr excelencia académica es esencial contar con un cuerpo docente
sumamente competente y motivado, y con el apoyo de la comunidad profesional.
La cantidad de personal, los titulos exigidos, la distribucién y la remuneracién
son fundamentales para determinar la calidad de la ensefianza. Aun cuando los
titulos académicos del personal (proporcién del personal con un doctorado o
una maestria) puedan considerarse el mejor indicador de la calidad de una
institucion, larelacion entre la calidad de la ensefianza y la investigacién depende
de los objetivos de la institucién. Sélo en las universidades dedicadas a la
investigacién o en campos que evolucionan a gran velocidad puede resultar
apropiado exigir un doctorado a todo el personal docente superior y basar los
ascensos principalmente en los resultados de la investigacién. En otras
instituciones, decisiones en cuanto a contratacion y ascenso del personal deberian
atribuir mayor importancia a las aptitudes pedagdgicas y administrativas y a la
capacidad de supervisién y de servicio.

En muchos paises, las remuneraciones en las universidades estatales estan
vinculadas a las escalas de sueldos de la administracién piblica, que a menudo
son bajas en comparacidn con las del sector privado, y en las que se recompensa
mas los afios de servicio que el mérito. Cuando los ascensos dependen mas de
los afios de servicio que del desempefio, con frecuencia los graduados también
se desalientan de ingresar a la carrera docente universitaria. Si los sueldos son
insuficientes, es probable que los docentes busquen otros empleos, en detrimento
de sus obligaciones académicas. En Ghana, por ejemplo, las universidades
tuvieron que establecer una asignacién suplementaria igual al 50% del sueldo
basico a fin de contrarrestar la fuga de profesionales capacitados ocasionada
por la crisis econémica del decenio de 1980. Asimismo, deben existir
compensaciones profesionales no pecuniarias, como oportunidades de
intercambios y reconocimiento profesionales.

Suministro de los insumos adecuados

Los talleres y los laboratorios cientificos necesitan estar bien equipados y
provistos de elementos de consumo, y es menester que se realice el mantenimiento
apropiado de los edificios y los equipos. También es importante mejorar las
bibliotecas de las universidades, siempre y cuando, su uso esté apoyado por
métodos adecuados de instruccién y exdmenes que promuevan el trabajo
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independiente. Las instituciones deben contar con bibliotecas actualizadas y
bien provistas, que dispongan de espacio suficiente para estudio y satisfagan las
necesidades de los diferentes departamentos académicos en materia de ensefianza
e investigacién. Ademds, para la investigacion y la formacién cientifica se
requiere tener acceso a la informacién al dia — por ejemplo, a través de los cp-
ROM ¥ las redes electrénicas — que resulte eficaz en funcidén de los costos.

Fomento del intercambio internacional

Las instituciones de educacién superior de gran prestigio deben estar abiertas a
las influencias internacionales. Desde que se establecieron las primeras
universidades en el norte de Africay en Europa, todas las grandes universidades
han atraido a estudiantes y profesores, tanto nacionales como extranjeros. Las
mds antiguas y prestigiosas de Africa, como Dakar, Ibaddn y Makerere, se
fundaron como instituctones regionales con personal internacional y vinculos
estrechos con las principales instituciones metropolitanas. Los centros de
excelencia académica mas recientes del mundo en desarrollo — los Institutos
Indios de Tecnologia y Administracién, el Instituto Superior de Ciencia y
Tecnologia de Corea, la Universidad Nacional de Singapur y la Universidad de
Filipinas en Los Baifios, por ejemplo— tienen objetivos y politicas para fomentar
las relaciones internacionales. Estas politicas incluyen: lugares reservados
para estudiantes extranjeros, la difusidn internacional de las vacantes académicas,
el examen de candidatos a ascenso a cargo de colegas no pertenecientes a la
institucidn, la participacién internacional en la evaluacién interna de las unidades
académicas, la adscripcion del personal a instituciones extranjeras, la asociacién
con universidades extranjeras, y programas disefiados para atraer estudiantes
extranjeros (que concedan o no titulo universitario).

Muchos paises en desarrollo han realizado cuantiosas inversiones para
capacitar al personal universitario en el exterior, a menudo con apoyo externo;
esto ha tenido éxito en la Republica de Corea e Indonesia, por ejemplo, donde la
mayoria de los graduados ha podido conseguir buenos empleos al regresar a sus
paises. En otros casos, esa politica ha llevado a perder personas bien preparadas
que se han establecido en otros pafses. A veces, al volver a su lugar de origen,
los graduados no logran encontrar trabajo en su campo de especializacién o no
pueden proseguir sus investigaciones. Los programas de estudios superiores,
en “sandwich”, en los que la universidad nacional elabora un programa de
investigacion pertinente en cooperacién con una institucién extranjera, tienen
muchas mds probabilidades de contribuir a consolidar los programas de
ensefianza e investigacidn de las universidades nacionales que los de doctorado
tradicionales en el exterior.
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RECUADRO 5.1 ACREDITACION DE LOS
INSTITUTOS PEDAGOGICOS

En Indonesia, el Banco Mundial apoyé
la introduccién de mecanismos de
acreditacién en un proyecto destinado
a mejorar el nivel de formacién
pedagégica de las instituciones
publicas. La experiencia ha alcanzado
cierto éxito en lo relativo a la
acreditacion, pero ha requerido la
modificacién considerable de las
practicas internacionales en la
materia. En 1987 se establecié un
programa piloto a fin de elaborar un
plan para convalidar programas de
formacion docente en instituciones
escogidas, luego de que el gobierno
decidiera  otorgar jerarquia
universitaria a todos los institutos
pedagogicos. El objetivo era conve-
nir en un conjunto de normas en
funcién de las cuales se pudieran
evaluar todas las instituciones de
formacién docente y de establecer un
punto de referencia para el desarrollo
institucional. Se seleccionaron por
concurso cinco Institutos de
Formacién Docente y Pedagogia
auténomos que participarian en el

programa, y se identificaron 11
materias de instruccién. Cada entidad
recibié pequefas subvenciones para
fines de planificacion con el objeto de
que pudiera llevar a cabo un
autoandlisis, que fue sometido a una
evaluacién externa y validado por
profesionales y educadores. Se
tomaron todos los recaudos para
garantizar que estas validaciones se
efectuaran por consenso y no fueran
conminatorias. Los defectos hallados
no se consideraron como algo que
debfa ser castigado; por el contrario,
se los entendié6 como puntos de
partida para implantar los
mejoramientos necesarios. El estudio
piloto resulté Gtil en el sentido de que
se logré aceptar la acreditacion como
medio para mejorar la formacidn
pedagégica. Se establecié mas
adelante un Consorcio de Educacién,
que asesoraria a la Direccién General
de Ensefianza Superior sobre las
normas relativas a la formacién
docente y las inversiones en
mejoramientos cualitativos.

Fuente: Eisemon, 1992b.

Fortalecimiento de los mecanismos de evaluacion

El principal factor determinante del desempefio académico es, quizas, la
capacidad de evaluar y vigilar la calidad de los resultados de la ensefianza y la
investigacién. Segiin estudios recientes, a fin de evaluar la calidad de la
ensefianza, los mecanismos de autoevaluacién pueden promover un sentido de
verdadera responsabilidad institucional. En varios paises, las universidades
examinan periédicamente la labor realizada con miras a juzgar, entre otras
cosas, la calidad y la pertinencia de los programas, la eficiencia interna y las
necesidades de financiamiento. Con el objeto de evaluar la ensefianza impartida
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por el cuerpo docente, los métodos empleados con mayor frecuencia dependen
de las calificaciones de los estudiantes, los andlisis de los esquemas de los
cursos, las evaluaciones a cargo de los jefes de los departamentos y los colegas,
y los premios a docentes. Es importante que los procedimientos y los criterios
de evaluacién sean transparentes y que sus resultados se empleen para tomar
medidas correctivas.

Las evaluaciones independientes para medir la calidad de los resultados
obtenidos pueden ayudar a fijar y mantener niveles elevados de desempefio
(véase el Recuadro 5.1). Se puede mejorar la validez del proceso de evaluacion
estableciendo sistemas externos de acreditacién, examen y evaluacion,
especialmente en el caso de las disciplinas cientificas mas avanzadas. El
propésito es establecer criterios minimos para la organizacion y la realizacién
de programas académicos que desalienten las practicas ineficaces y hagan
hincapié en las caracteristicas positivas. Entre los ejemplos estd el Ministerio
de Educacién de Corea, el cual, desde fines de la década de 1960, comenzé a
establecer normas para las instituciones de ensefianza superior del pais, piblicas
y privadas. En muchos paises, las asociaciones profesionales cumplen impor-
tantes funciones de coordinacién y planificacion en el seguimiento, la evaluacion,
la certificacidn y la acreditacién de instituciones postsecundarias. Con ello se
aspira a fomentar la estandarizacién de los programas, y es (til para asegurar la
equivalencia de los titulos, diplomas y certificados otorgados. El reconocimiento
y la acreditacion profesionales suelen conllevar una evaluacidén externa de las
actividades pedagdgicas y planes para el mejoramiento de la institucion.

Como lo ilustra la experiencia reciente de los paises de Europa occidental,
los mecanismos de evaluacién mds eficaces son los que emplea la propia
institucién para examinar su misién y su desempefio, y los procedimientos
externos, ya sea a cargo de asociaciones profesionales o de organismos de
fiscalizacidn estatales.

Receptividad a la evolucion de las exigencias economicas

Muchos paises en desarrollo, al igual que los ex paises socialistas de Europa y
Asia -central, emplean estrategias de crecimiento econémico basadas en
innovaciones tecnolégicas. En este contexto resulta fundamental que los
programas de ensefianza e investigacion respondan a la evolucién de las
exigencias de laeconomia. Las instituciones a cargo de los programas avanzados
de ensefianza e investigacién deberian contar con la orientacion de representantes
de los sectores productivos. La participacion de los representantes del sector
privado en los consejos de administracion de las instituciones de ensefianza
superior, pdblicas y privadas, puede contribuir a asegurar la pertinencia de los
programas académicos. Los incentivos financieros a la investigacién conjunta
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de la industria y la universidad, las pasantias para estudiantes patrocinadas por
las empresas, y el empleo de tiempo parcial de profesionales del sector privado
para desempefiar labores académicas pueden ayudar a fortalecer los vinculos y
la comunicacién entre el sistema de ensefianza superior y otros sectores de la
economia. Por ejemplo, en los paises recientemente industrializados de Asia
oriental, el financiamiento estatal de la investigacién «cooperativa» estimuld
notablemente la creacién de vinculos entre las empresas y las universidades.

Fortalecimiento de la ensefianza y la investigacion de posgrado

La falta de apoyo a programas de posgrado s6lidos limita las repercusiones de la
ensefianza superior en el desarrollo. Los cursos de posgrado son importantes al
menos por tres razones. En primer lugar, en los paises en desarrollo las
universidades son el centro de la investigacion, tanto basica como aplicada. En
segundo término, es necesario contar con egresados de los programas de posgrado
para dotar de personal a las unidades piblicas y privadas de investigacién y
desarrollo y a las industrias que emplean tecnologia avanzada. Este es el princi-
pal mecanismo para transferir los resultados de las investigaciones y modificar
las bases tecnolégicas de la produccion agricola y manufacturera. Por dltimo,
en la mayoria de los paises, los programas de posgrado son importantes para el
perfeccionamiento del personal y, por ende, para mejorar la calidad de la
educacidn superior en general.

A fin de fortalecer la ensefianza de posgrado es necesario tomar en cuenta
las condiciones del sistema terciario en su conjunto. Para que exista la cantidad
suficiente de estudiantes en condiciones de proseguir sus estudios, se necesitan
programas sé6lidos de formacién universitaria; muchos de estos estudiantes
pueden provenir de instituciones donde no se realiza investigacidn ni se imparten
cursos de posgrado. Los estudiantes que tienen interés en emprender estudios
de posgrado y retinen las condiciones para hacerlo conforman, por lo comiin, un
grupo relativamente reducido, con numerosas opciones en cuanto al avance
profesional. Es mas facil interesarlos en los programas de posgrado cuando hay
oportunidades laborales y se les presta apoyo suficiente a través de becas.

La organizacién de los sistemas nacionales de investigacién debe regirse por
tres principios. En primer lugar, es preferible combinar los estudios y la
investigacién de posgrado en la misma institucion, lo cual mejora tanto la calidad
de la ensefianza como de la investigacién que, en la mayorfa de las ciencias
basicas, se suele llevar a cabo mas eficazmente en las universidades que en los
institutos de tnvestigacidn estatales. En segundo término, debido a los gastos
elevados de personal e instalaciones que significa la ensefianza y la investigacién
de posgrado en el campo de las ciencias experimentales, es mejor concentrar la
investigacién y la formacién cientifica avanzada sdlo en aquellas instituciones en
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que se puedan financiar adecuadamente los programas. Tercero, con respectoala
divisién institucional del trabajo en los sistemas nacionales de investigacion, las
universidades tienen notables ventajas comparativas en la investigacién basica e
interdisciplinaria, como consecuencia de su envergadura, su misién de formacion
y la distribucién de recursos en numerosas disciplinas. Hay otras instituciones
cientificas, publicas y privadas, que resultan mds apropiadas que las universidades
para llevar a cabo la mayor parte de la investigacion aplicada.

Con el objeto de crear un ambiente propicio para la investigacién de alto
nivel, es necesario que las condiciones de trabajo sean apropiadas y que haya
incentivos importantes para motivar a los investigadores. El personal académico
debe estar bien remunerado para poder dedicarse exclusivamente a la
investigacidn y a las actividades pedagégicas conexas. El buen desempeiio en
la investigacidn y la ensefianza de posgrado se debe premiar a través del avance
profesional y las compensaciones profesionales no monetarias.

Debido a los altos costos y a los subsidios generalmente elevados que los
gobiernos y las instituciones otorgan a los estudios de posgrado, el apoyo
destinado a la organizacién y el perfeccionamiento de estos programas debe ser
sumamente selectivo. A fin de mejorar la calidad y la eficacia de los programas
es menester estimular la competencia entre las unidades académicas para
conseguir recursos adicionales. El principio de competencia debe extenderse a
la asignacién de fondos para la investigacién llevada a cabo por el personal.
Estos fondos, a su vez, deben solventar una proporcién importante de los gastos
no vinculados a la ensefianza en los estudios de posgrado. Los programas
competitivos de financiamiento de la investigacién se pueden formular para
alcanzar también otros objetivos, por ejemplo, aumentar el volumen de la
investigacion en los campos de mayor importancia para las politicas industriales
y cientificas nacionales, y fomentar la investigacién interdisciplinaria e
interinstitucional colectiva en las especialidades en las que la ensefianza y la
investigacién se pueden fortalecer a través de la colaboracién. Con miras a
garantizar la responsabilidad, recompensar la productividad y mejorar la calidad
de la investigacidn, la continuidad del apoyo a esta tltima debe depender de la
publicacién de los resultados en revistas especializadas de amplia difusion
profesional, tanto a nivel nacional como internacional. También se debe atribuir
importancia a la formacién de candidatos para los programas de posgrado que
tengan el apoyo de proyectos de investigacion del personal, particularmente en
los paises donde es necesario formar una comunidad cientifica nacional.

Cooperacion regional

Los paises pequefios y de ingreso bajo deben hacer frente a restricciones especificas
en cuanto al tipo y la magnitud de los programas de educacién que pueden
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permitirse (véase el Recuadro 5.2), puesto que cuentan con escasos recursos
humanos y financieros, tienen dificultades para aprovechar las economias de
escala y sus mercados de trabajo son reducidos. Es posible que el tinico camino
para poner en marcha o mantener programas de ensefianza e investigacién de
posgrado que resulten eficaces en funcién de los costos sea la organizacién a nivel
regional. Cada pais que participe en el proyecto prestard su apoyo a algunos
programas nacionales importantes que operen en calidad de centros regionales de
especializacidn, en el marco de una institucion integrada por varios pafses, como

la Universidad del Pacifico Sur o la Universidad de las Indias Occidentales.

RECUADRO 5.2 COOPERACION
REGIONAL

En el ambito de |la ensefianza superior,
los paises pequefios y de ingreso bajo
deberian hallar un equilibrio adecuado
entre las instituciones nacionales y
regionales y la capacitacion en el
extranjero. En esos paises, la
evolucién de las instituciones
nacionales ha sido significativa pero
no coordinada. A medida que hanido
surgiendo nuevas necesidades en
materia de educacion y formacién en
los dltimos 20 afos, se ha registrado
una tendencia a crear nuevas
instituciones de nivel postsecundario
dependientes de organismos
diferentes, en lugar de incorporar
nuevas funciones a las entidades ya
existentes. Como resuitado, han
proliferado los institutos pedagégicos
pequefios y antieconémicos y se ha
producido, en cierta medida, una
duplicaciéon de funciones. Fiji, por
ejemplo, cuya poblacién es de
700.000 habitantes, tiene cinco
instituciones publicas de nivel
superior: el Instituto de Tecnologia,
dos institutos pedagbégicos
universitarios, la Escuela de Medicina
de Fiji y la Escuela Superior de
Agronomia.

En muchos casos, no resulta viable
desde el punto de vista econdmico
establecer y poner en funcionamiento
una universidad nacional con todos
los requisitos. Serialégico, entonces,
que cada pais analizara sus
necesidades, limitaciones vy
oportunidades especificas,
determinara los programas vy
asignaturas que necesita y pudiera
dictar mejor, y aprovechara las
economias de escala y la
especializacion en  distintas
disciplinas. Ello deberia ser mas
factible en paises como las naciones
insulares del Caribe y el Pacifico, que
estan afiliadas a universidades
regionales, como la Universidad del
Pacifico Sur y la Universidad de las
Indias Occidentales. Esta ultima, por
ejemplo, ha avanzado mucho en la
organizacion de los cursos
correspondientes a primero y segundo
ano en las instituciones locales y los
cursos mas especializados en la
universidad regional. La opcién de
enviar estudiantes al extranjero debe
reservarse para los cursos
especializados de posgrado que no
se pueden solventar en la regién.

Fuente: Banco Mundial, 1992a.
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En Africa, donde las instituciones supranacionales — como la desaparecida
Universidad de Africa Oriental — han resultado dificiles de mantener, se ha
procurado lograr, con las modalidades recientes de cooperacién regional, una
divisién mas eficiente del trabajo dentro de la red multinacional de universidades
locales establecidas. Como ejemplo, cabe citar los programas de estudios
superiores sobre agronomia ejecutados en virtud del Special Programme for
African Agricultural Research (spaAr) (Programa especial de investigaciones
agricolas para Africa), un programa para la obtencién de un Grado de Maestria
en economia formulado en colaboracidn y puesto en marcha por el African
Economic Research Consortium (aerc) (Consorcio africano de investigacién
econdmica) y estudios de posgrado en ingenieria coordinados a través de laRed
Africana de Instituciones Cientificas y Tecnoldgicas (ansti). De estas
experiencias se desprende que el proceso estructurado de interaccion institucional
es necesario para fomentar la confianza, lograr el consenso y conseguir que el
grupo sea responsable de sus decisiones; que es preciso contar con un mecanismo
institucional a cargo del proceso, y que el financiamiento externo reviste suma
importancia para el éxito inicial. Las ensefianzas recogidas sefialan que hay
mayores probabilidades de alcanzar la cooperacién regional si se identifican y
fortalecen las instituciones o los programas nacionales existentes con una probada
trayectoria y el potencial para funcionar satisfactoriamente como centros
regionales o multinacionales. En lugar de mantener tales instituciones con
elevadas subvenciones piblicas, seria mucho més eficaz, como apoyo financiero,
que los gobiernos ofrecieran becas convenientes a los graduados que se lo
merecen y les permitieran escoger un programa de estudios apropiado, sea
nacional o regional.

Mayor relevancia de los programas de estudios universitarios y
profesionales

Se debe procurar que la composicién de la matricula y los planes de estudio de
las instituciones respondan mds adecuadamente a las necesidades de personal
especializado de cada pais. En muchos casos, esto significa aumentar las
matriculas en carreras vinculadas con las ciencias naturales y la ingenierfa.
Pero en paises donde la matricula en las ciencias aplicadas es muy elevada —
en Rumania, por ejemplo, mas de dos tercios de todos los estudiantes inscritos
en la universidad optan por la capacitacion técnica y la ingenierfa — serd
necesario organizar cursos de ciencias sociales y gestién como parte de la
reestructuracién para facilitar la etapa de transicién hacia una economia de
mercado. A fin de poder orientarse acerca de la variedad de cursos que se
ofrecen y tomar decisiones sobre los cambios en los planes de estudios, las
instituciones deben vigilar tanto el desempefio de sus graduados en el mercado
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laboral, incluidas la colocacién y la remuneracién que perciben, como la oferta
y la demanda de las diferentes especialidades. En Filipinas, las autoridades del
consejo universitario publican los resultados de los examenes de todos los
programas de estudio de ingenieria, medicina, odontologia, farmacia, derecho y
contabilidad.

Uno de los medios para alcanzar estos objetivos consiste en promover el
desarrollo de los programas profesionales, ya sea creando nuevos cursos o
modificando los existentes. La duracién de los programas profesionales debe
estar determinada por los requisitos del lugar de trabajo mas bien que por
criterios académicos. Una variedad de programas pertinentes de corta (uno a
dos afios) y larga duracion (tres a cinco afios), junto con cursos de educacion
permanente, pueden satisfacer la rdpida evolucién de las necesidades de las
distintas especializaciones. La adopcién de un plan de estudios modular, sumado
a una organizacién académica que incluya un sistema de créditos, permite
contar con una mayor cantidad de especializaciones y mds flexibilidad en la
preparacién de los cursos.

A este respecto, los programas de educacién permanente no sélo revisten
importancia porque generan ingresos, sino también porque actian como
barémetro de los cambios en las oportunidades de empleo. Muchas instituciones
utilizan los programas de esa indole para experimentar con nuevos cursos y
especializaciones. Sila demanda de los estudiantes es suficiente, se los puede
incorporar a los programas de tiempo completo o pueden servir de base para
nuevos programas o cursos electivos. A menudo, el personal de los programas
de educacién permanente, en especial en campos como la administracién, la
ingenieria, las ciencias de la salud y la educacidn, estd formado por profesionales
designados en funcidén de su experiencia como tales y no por sus titulos
académicos. Ello acentiia la pertinencia de la ensefianza y facilita el intercambio
de informacién con los presuntos empleadores. Los programas de esta naturaleza
reportan numerosos beneficios, que suelen aprovecharse mejor cuando estén
autofinanciados y la responsabilidad académica recae en las facultades y en los
departamentos.

Establecimiento de vinculos externos

La capacidad nacional en materia de ensefianza e investigacion es condicién
necesaria pero no suficiente para que la educacién superior contribuya al
crecimiento. Debe complementarsela con politicas relativas a las ciencias, que
incluyan, en particular, mecanismos para promover el mejor uso del potencial
técnico y cientifico de las instituciones terciarias (véase el Recuadro 5.3). Tales
mecanismos comprenden tanto vinculos estrechos con la industria a través de
cursos de formacién avanzada, programas conjuntos de investigacién,
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RECUADRO 5.3 LA IMPORTANCIA DE LOS
VINCULOS CON LA ECONOMIA

La creacion de sélidos vinculos entre
el sistema de ensefianza superiory la
economia es importante para apoyar
las estrategias de crecimiento
basadas en los recursos tecnoldgicos.
En paises como el Brasil y la India y
en las naciones ex comunistas de
Europa central y oriental, los cuales
tienen desde hace décadas una im-
portante capacidad de investigacion
cientifica y tecnolégica, la falta de
vinculos adecuados con las
instituciones de ensefanza e
investigaciéon ha perjudicado los
cambios en la industria impulsados
por los nuevos conocimientos. Como
el mercado no ofrece incentivos para
introducir nuevos productos vy

empresas y ha impedido que surjan
proveedores especializados. Las
instituciones dedicadas a la
enseflanza y la investigacién han
funcionado en forma aislada de la
industria.

Por el contrario, en Corea, para
fomentar la capacidad industrial se
empled a gran cantidad de graduados
capacitados en campos cientificos y
técnicos y se promovié una estrecha
relacién entre la investigacion
académica y la industria. E! gobierno
otorgé incentivos a las firmas
exportadoras con uso intensivo de
tecnologia, y generosas exoneraciones
de impuestos a las inversiones en
investigacion y desarrollo, con lo cual
creé un mercado en el sector privado
para los egresados de la ensefianza
superior y los sistemas cientifico y

procesos o mejorar los métodos de
produccién, ello ha desacelerado la
acumulacién tecnoldgica de las

tecnoldgico.

Fuente: Eisemon, 1992c.

consultorfas, programas de educacion permanente y parques cientificos, como
beneficios para la industria, entre los que se cuentan los centros de generacién
de negocios, las ventajas impositivas y las asignaciones otorgadas por el Estado
para fines de investigacién. Por ejemplo, en Ghana, el Centro de Consultoria
Tecnolégica de la Universidad de Tecnologia de Kumasi desarrolla y promueve
recursos técnicos y los transfiere a las industrias de pequefia escala. En Jordania
se entregan vales a las empresas pequefias y medianas para que contraten los
servicios de investigacion y desarrollo de las universidades. El Parque Industrial
de Ciencias Hsinchu de Taiwan (China) y la Ciudad Daeduk de Corea estan
ubicados cerca de universidades e institutos de investigacién con el propésito
de lograr que las firmas que emplean tecnologia avanzada se interesen en
aprovechar la capacidad de la ensefianza superior en investigacion y desarrollo,
y de armonizar este nivel terciario con las necesidades de la industria. Para
alcanzar el éxito es esencial que los circulos académicos dedicados a la
investigacion tengan posibilidades de crear vinculos con las empresas y los
institutos de investigacion no universitarios y viceversa.
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En los paises en desarrollo hay numerosas formas de cooperacién entre las
instituciones y los sectores productivos. Los encargados de definir y preparar
activamente nuevos planes de estudio, vigilar la gestién institucional, organizar
la colocacidn de estudiantes, disponer la adscripcién temporal de personal de
las industrias a instituciones terciarias y tomar las medidas necesarias para que
el personal académico adquiera experiencia en la industria, pueden contribuir a
adecuar la educacién a las necesidades del pais y a la estructura cambiante del
mercado laboral. En todos los paises recientemente industrializados de Asia
oriental se consulta a los empresarios, tanto formal como informalmente, acerca
de los programas de estudio de la educacién superior, y la orientacién de la
investigacidn y el desarrollo para que atiendan de la mejor manera posible las
necesidades de la industria.

En pos de la equidad

Un elemento importante de las politicas encaminadas a aumentar la integracién
nacional y la representacién de los grupos tradicionalmente desfavorecidos en
el liderazgo politico y econémico es la igualdad de oportunidades para acceder
a la ensefianza superior. Las estrategias pertinentes deben abordar miiltiples
aspectos si han de ampliar eficazmente la representacién de la mujer, las minorias
étnicas, los estudiantes provenientes de familias de bajo ingreso y otros grupos
con desventajas educativas o econémicas en este nivel de la educacién. Entre
tales estrategias estdn: mejorar la ensefianza primaria y secundaria de esos
grupos, incrementar su demanda de educacién postsecundaria, diversificar las
instituciones para atender a distintos grupos, proveer subsidios para los
estudiantes y emplear criterios de admisién para corregir las desigualdades.

A fin de mejorar a largo plazo la equidad de la ensefianza terciaria es
esencial ampliar el acceso de la mujer, los pobres y otros grupos desfavorecidos
auna buena educacidn primaria y secundaria. La distribucién de la matricula y
la calidad de la ensefianza en los niveles mas bajos de la educacién son los
principales factores determinantes de la representacién de la poblacién en la
ensefianza superior. Las disparidades demogrificas no se pueden subsanar
simplemente con la aplicacién de medidas correctivas en el nivel postsecundario,
sino que deben ir acompaiiadas por disposiciones relativas a los otros dos, con
el fin de reducir la variacién del rendimiento de los egresados de la escuela
secundaria y aumentar la cantidad de aspirantes que rednan las condiciones
para proseguir sus estudios.

Mejorar el acceso a una buena ensefianza primaria y secundaria contribuird,
con el tiempo, a estimular la demanda. Hay otras medidas mas inmediatas que
también resultan procedentes. Por ejemplo, aumentar la demanda de ensefianza
postsecundaria de la mujer requiere, por un lado, la intervencién en los mercados
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laborales, practicas laborales antidiscriminatorias, y politicas favorables
relacionadas con la familia a fin de que las oportunidades de trabajo resulten
mds interesantes para las graduadas. Por otra parte, también es necesario difundir
informacién acerca de las distintas carreras y de las mujeres que han tenido
éxito que puedan servir como modelo; establecer modalidades de asistencia
flexibles (estudios de tiempo parcial, cursos breves y sistemas de créditos), y
construir instalaciones acordes con las practicas culturales. En Corea y Nigeria
se han organizado visitas de mujeres cientificas, catedraticas y consejeras
estudiantiles a las escuelas secundarias para exponer las oportunidades que
brindan las diferentes carreras. En la India se construyeron nueve institutos
politécnicos para mujeres en 1991 y se ofrecen servicios de empleo a fin de
fortalecer los vinculos con el mercado laboral.

Puede resultar eficaz diversificar las instituciones para atender las
necesidades de los distintos grupos demograficos. Cada tipo de institucién
tiene efectos diferentes en la equidad segtn el pais de que se trate. En la India,
las universidades abiertas y los programas de educacién a distancia han
beneficiado a la mujer, pero no han tenido el mismo éxito en sus intentos por
aumentar la participacién de los estudiantes desfavorecidos pertenecientes a
castas y tribus reconocidas y de los provenientes de zonas rurales. Las dos
universidades abiertas de Tailandia han constituido el principal instrumento del
gobierno para ampliar el acceso al sistema de universidades estatales, bien
distribuidas geograficamente, pero muy selectivas desde el punto de vista so-
cial. Cerca de una cuarta parte (22%) de los alumnos matriculados en estas
instituciones proviene de zonas rurales y dos tercios de la poblacién estudiantil
pertenece al estrato social més pobre. Este porcentaje es mucho més elevado
que el registrado en las universidades ptblicas o privadas—11% y 10%,
respectivamente—pero estd muy por debajo de su representacion en los institutos
de formacion pedagégica (52%), la mayoria de los cuales estdn ubicados en
zonas rurales. Mucho més preponderante ha sido el papel de las universidades
abiertas tailandesas en el aumento de las oportunidades para los estudiantes de
familias pobres de las zonas urbanas (21% de alumnos matriculados, es decir,
casi el doble de su representacién en el total de la poblacién).

Laeficacia de los subsidios destinados a los grupos con escasa representacion
suele variar. En Chile, el plan nacional de becas por concurso ha incrementado
la matricula de los estudiantes con mayores desventajas educativas y econémicas
en las mejores universidades ptblicas del pais, y, al mismo tiempo, los préstamos
y la expansi6n de la ensefianza superior privada han ampliado, en general, las
oportunidades de los estudiantes cuyas familias gozan de mejor situacién. En
Papua Nueva Guinea la participacion de la mujer ha aumentado notablemente
gracias a la adjudicacién de becas, y enla India y el Yemen debido al suministro
de alojamiento para las estudiantes.
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La manera mas directa de aumentar la representaciéon de los grupos
desfavorecidos en la educacion superior consiste en emplear criterios de admision
meritocréiticos, como por ejemplo, reducir las exigencias, otorgar puntos
adicionales en los exdmenes de admisién, imponer cuotas de ingreso y utilizar
combinaciones de estos sistemas. Estos criterios estdn plagados de dificultades.
Pueden representar costos elevados de eficiencia internos, especialmente donde
la calidad de la ensefianza secundaria es muy variable. A principios de los afios
ochenta, por ejemplo, la Universidad estatal de Filipinas decidié hacer menos
estrictas las rigurosas condiciones de admision para los estudiantes pobres y de
zonas rurales, aduciendo que los exdmenes de admisién subestimaban el posible
éxito académico de los estudiantes. A los alumnos que accedieron a la
universidad en virtud de este plan se les otorgé apoyo financiero y se les
dictaron clases de recuperacion cuando fue necesario, al tiempo que se vigilaba
cuidadosamente su desempefio. Los resultados sefialaron que la reduccién de
las exigencias aumentd el fracaso de los estudiantes, a pesar de la ayuda adicional
que habian recibido. En la India, por disposiciones constitucionales obligatorias
y através de planes de becas y reserva de plazas, se increment6 la representacién
de los estudiantes que pertenecen a tribus y castas reconocidas, lo cual afecté
notablemente la composicién del alumnado en la educacién postsecundaria.
No obstante, tras cuatro decenios de discriminacién positiva en la educacién y
el empleo, esas mismas castas y tribus siguen estando en grave desventaja.

En muchos paises, el ingreso en las universidades piblicas es muy selectivo
y se basa en el desempefio de los alumnos en los exdmenes nacionales que
reducen al minimo las variaciones cualitativas del nivel secundario. Pequefias
modificaciones en los requisitos de ingreso, probablemente no perjudiquen la
calidad de los estudiantes admitidos, pero si bien puede aumentar la
representacion de determinados grupos, no es tan facil alterar la distribucién del
alumnado en las distintas disciplinas. En Uganda, por ejemplo, en 1990 se
adjudicaron puntos adicionales a las mujeres para aumentar su matricula en la
Universidad de Makerere. Sibien la proporcién de mujeres admitidas aumenté
del 23% en 1989-90 al 30% en 1990-91, el alumnado femenino constitufa el
40% del total de los matriculados en arte, pero sélo el 18% de la poblacién
estudiantil en ciencias. El porcentaje relativamente bajo de mujeres entre los
estudiantes de ciencias refleja la escasa instruccién impartida a las jovenes en
estas materias en la escuela secundaria; tal situacién no se puede subsanar
exclusivamente en el nivel terciario de la educacién. Por ello, segin se indicd
anteriormente, como parte de cualquier programa a largo plazo, se debe mejorar
la equidad en los niveles primario y secundario si se desea alcanzarla en la
enseflanza superior.



CAPITULO SEIS

Lecciones para el Banco Mundial

SI BIEN los préstamos y las donaciones de los organismos
internacionales de asistencia y crédito pueden ser de escasa importancia para el
costo total de la ensefianza superior, suelen ser decisivos para las instituciones
que los reciben. A través de ese apoyo, los paises con economias en transicién
y en desarrollo pueden acceder a los recursos y los conocimientos especializados
de los centros educacionales, cientificos e intelectuales de paises industrializados
(véase el Recuadro 6.1).

Desde 1963, el Banco Mundial ha contribuido en forma destacada a la
expansion de la ensefianza superier. Entre 1963 y 1970, las inversiones
representaron en promedio, el 17% del financiamiento total para la educacién;
alcanzaron su punto méximo, 38%, entre 1971 y 1985, y descendieron a 31%
entre 1986 y 1993. En total, se ha prestado asistencia a 294 proyectos con 457
componentes vinculados a la educacién superior, es decir, se han invertido
$5.700 millones en los dltimos 30 afios. La mayor parte de esta inversién
($5.100 millones) ha tenido lugar desde 1980 (véase el Cuadro 6.1).

Al principio, los préstamos para ensefianza superior del Banco se concedian
principalmente a instituciones de formacién de profesionales y técnicos para la
economia o de docentes, para facilitar la ampliacién de los niveles mas bajos de
la educacién. El primer proyecto para enseflanza postsecundaria (Pakistdn,
1964), ayud6 a establecer dos universidades de agronomia. En los dltimos
afios, el Banco Mundial ha intensificado su apoyo a las universidades y las
instituciones dedicadas a la ensefianza y la investigacién de alto nivel, lo cual
refleja la importancia que estas organizaciones revisten para las estrategias de
crecimiento econémico basadas en los conocimientos especializados. Los paises
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RECUADRO 6.1 APOYO DE LOS
ORGANISMOS EXTERNOS DE AYUDA Y DE
CREDITO A LA ENSENANZA SUPERIOR

En un estudio realizado en 1992
acerca de la asistencia para la
educacion proporcionada a 17 paises
de América Latina, el Caribe, Africay
Asia, se sefialé que la ayuda para el
mejoramiento de las universidades
{excluidos los fondos no focalizados
para estudios en el extranjero)
generaimente representaba sblo en-
tre el 1% y el 2% del total de ta
asistencia para el desarrollo. La
proporcién de la ayuda para
educacién asignada a la ensefianza
superior era mas elevada en los
paises africanos; en Burundi, por
ejemplo, esa cifra ascendia al 61%.
Los estudios en el extranjero
representaban una parte considerable
de la asistencia para el nivel terciario,
especialmente en Africa: 69% en el
Camerin, 51% en Kenya y 72%
en Nigeria.

Tiempo atras, la participacion de los
organismos internacionales de ayuda
y de crédito en la ensefanza superior
reflejaba relaciones histéricas,
generalmente coloniales, o se veia
limitada por el idioma adoptado para
este nivel por el pais beneficiario. Ya
no ocurre asi. Sélo en Burundi, Nigeria
y el Senegal las antiguas potencias

coloniales predominan entre los
organismos externos que apoyan la
educacién terciaria. Alemania era el
principal proveedor de fondos de la
India para el subsector; Suecia, en el
caso de Zimbabwe; el Japén, de
Kenya, y los Estados Unidos, de
Camerun. ltalia es una de las naciones
que mas colaboran con la ensefianza
superior en dos paises africanos de
habla inglesa: Kenya y Nigeria.

La educacién postsecundaria recibe
ayuda de los organismos externos y
constituye, al mismo tiempo, el
instrumento para poner en vigor la
asistencia destinada a fa agricultura,
la salud, la poblacién y otros sectores.
La mayor parte del apoyo al
perfeccionamiento del personal, la
asistencia técnica, la rehabilitacion de
instataciones y la compra de
materiales para bibliotecas o equipos
de laboratorio se encuentra
sumamente focalizada, es a corto
plazo y se centra en las necesidades
de las unidades académicas. La
asistencia indirecta para la educacién
universitaria fue considerable en
muchos de los paises estudiados. Por
ejemplo, en Tailandia, el 49% del
apoyo destinado a la educacién
universitaria estaba incluido en otros
préstamos sectoriales.

Fuente: Eisemon y Kourouma, 1992.

de Africa y Asia oriental han recibido la mayor cantidad de inversiones
encauzadas hacia el nivel terciario, mientras que a los paises de América Latina
y el Caribe les ha correspondido el menor ndmero.

La parte correspondiente a ensefianza superior en las operaciones crediticias
del Banco en cada regién refleja las diferencias en las prioridades del sector en
los respectivos paises. El volumen de operaciones indica circunstancias
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CUADRO 6.1 PRESTAMOS DEL BANCO MUNDIAL PARA LA ENSENANZA SUPERIOCR,
POR REGION, 1980-93
(ndmero de instituciones, préstamos en millones de USS$, porcentaje del financiamiento del Banco)

Asia Asia Oriente Medioy  Ewropa y Asia  América Latina

Institucion Africa  oriental meridional  Norte de Africa ceniral vel Caribe Total
Universidades 32 25 4 15 3 5 83
342 1457 31 135 84 80 2.131

6,7 28,6 0,6 2,7 1,7 1,6 41,9

Institutos de ciencia 1 [1 0 4 2 3 24
y tecnologia Il 475 0 65 40 391 983
0,2 9,3 0,0 1.3 0,8 7,7 19,3

Politécnicos 4 5 6 5 1 3 24
36 197 539 9 4 7 794

0,7 39 10,6 0,2 0,1 0,1 15,6

Institutos técnicos 21 8 4 9 3 3 48
83 246 37 96 121 Il 596

1,6 4.8 0,7 1,9 24 0,2 11,7

Institutos de 26 24 6 21 2 7 86
formacién pedagégica 69 378 28 91 5 11 584
1,4 74 0,6 1,8 0,1 0,2 11,5

Total de componentes 83 73 20 54 11 21 262
de los proyectos 52 2754 637 397 254 502 5.089
10,7 54,1 12,5 78 5,0 9,9 100

Fuente: Datos del Banco Mundial.

especificas como la situacién econdmica y la estrategia para el
perfeccionamaiento de los recursos humanos de los paises prestatarios. Una
pequefia cantidad de paises de cada regién ha recibido la mayor parte del
financiamiento otorgado por el Banco para este nivel de educacién. En casi
todos estos paises la educacién terciaria estd organizada en grandes sistemas
cuya ampliacién o rehabilitacién requiere cuantiosas inversiones. Desde 1986,
los principales receptores de préstamos para la ensefianza superior han sido
Nigeria, en Africa; China e Indonesia, en Asia oriental; Brasil, en América
Latina, y Hungria, en Europa.

El Banco Mundial ha adquirido amplia experiencia crediticia en esta esfera
puesto que ha prestado asistencia a distintos tipos de instituciones de educacién
superior en muchos paises desde 1980 a 1993. Hallevado a cabo proyectos que
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RECUADRO 6.2 APOYO AL FOMENTO DE
LA ENSENANZA SUPERIOR EN CHINA

En China, el apoyo al fomento del nivel
terciario de la educacion se materializé
en una serie de préstamos para
proyectos integrados, que incluian
diferentes categorias de! subsector de
la ensefianza superior. Dentro del
marco del Plan de Cuatro
Modernizaciones de China de 1980, el
Banco Mundial comenzé a prestar su
respaildo a universidades nacionales
selectas, cuyos programas habian
sufrido alteraciones debido a la
Revolucién Cultural. Elfinanciamiento
del Banco facilité la construccién y/o la
rehabilitacién de las bibliotecas y los

preparacion profesional del personal
académico a través de estudios en el
exterior. Proyectos posteriores se
ocuparon de las necesidades de las
universidades provinciales y otros tipos
de instituciones de educacidn superior
mientras que, recientemente, la
atencioén volvié a centrarse en las
instituciones nacionales, y esta vez los
esfuerzos se orientaron hacia la
ensefianzay la investigacion cientifica
de alto nivel.

Al examinar el programa de
asistencia del Banco Mundial para la
educacién superior china en el
decenio de 1980, en un trabajo de
investigacién independiente se
sefalaba lo siguiente:

laboratorios universitarios, la
actualizaciéon de los programas de
ensefianza e investigacion, con la
asistencia de expertos extranjeros en
ciencias, y el perfeccionamiento de la

Estos proyectos abarcaron aproxi-
madamente 183 instituciones de
nivel terciario en el sistema formal
del total de 1.016 que existian en

apoyan tres o mas clases de instituciones en 29 paises de Africa, 16 de América
Latina y el Caribe, 8 del Oriente Medio y Europa, 5 de Asia meridional, 11 de
Asia oriental y 3 de Europa y Asia central. En varios pafses, entre ellos,
Argelia, Brasil, China, Filipinas, Indonesia y Portugal, el Banco ha prestado
asistencia a universidades, institutos de ciencia y tecnologia, politécnicos,
escuelas técnicas e institutos superiores de formacién pedagégica.

Lecciones extraidas de la experiencia

En los proyectos del Banco Mundial, con frecuencia el apoyo destinado a
mejorar la calidad ha sido fragmentado y se ha concentrado en actividades
separadas de ensefianza e investigacion, lo cual ha limitado sus repercusiones.
La asistencia para bibliotecas y laboratorios, asi como para ensefianza,
investigacién y otros propdsitos cred, en algunos casos, oasis académicos bien
provistos de fondos que, sin embargo, no resultaron viables a largo plazo. Por
ejemplo, el suministro de equipos para laboratorio destinado a la ensefianza ¢
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1985: 30 universidades
dependientes del Ministerio de
Educacién (actualmente la
Comisién Estatal de Educacién),
34 pertenecientes a la esfera de
otros ministerios nacionales, 32
dependientes de agricultura y
silvicultura (13 de ellas provincia-
les), 14 de salud publica, 56 de
nivel provincial y 17 institutos de
formacién profesional de ciclo
corto, administrados por los
municipios ... Se destacaban por
la amplia distribucién de la
asistencia, puesto que no se habfa
desatendido a ningtin sector im-

universidades nacionales, provincia-
les y municipales y otras instituciones
técnicas, cientificas y profesionales,
como el acceso a ellas, el sistema de
educacién superior chino se fortalecié
considerablemente. La asistencia del
Banco Mundial facilitd el regreso de
China a la corriente central del
quehacer internacional en muchos
campos de la ensefianza y la
investigacion cientifica. EIl Banco
Mundial, a su vez, adquirié experiencia
en todo el subsector de la ensefianza
terciaria, comprendié cémo se
relacionan entre si los diferentes
niveles y aprendié a focalizar mejor

portante del sistema de ensefianza
superior. [Hayhoe, 1989)]

sus préstamos en programas claves
de ensefianza e investigacion.

En el transcurso de unadécaday a
través de ocho proyectos de inversién
destinados a mejorar tanto la calidad
y la eficiencia de alrededor de 200

Fuentes: Internationai Advisory Panel and
Chinese Review Commission, 1991;
Hayhoe, 1989; Frame y Narin, 1987; Eisemon,
1992¢.

investigacion surtird escasos efectos si no hay fondos para reponer los insumos.
Las nuevas aulas y bibliotecas no se podrdn mantener si los funcionarios de
nivel profesional y de apoyo deben buscar otros empleos para subsistir. En
Indonesia, por ejemplo, la asistencia prestada por el Banco Mundial a la
ensefianza postsecundaria ha tenido resultados dispares, fundamentalmente por
la falta de un marco normativo bien definido para el subsector. A fines del
decenio de 1980, con la asistencia del Banco Mundial se crearon 16 Centros
interuniversitarios destinados a la ensefianza y la investigacidén cientifica
avanzada en disciplinas estratégicas, como la biotecnologia. Estaban ubicados
en las principales universidades publicas de Indonesia y recibian financiamiento
para edificios, laboratorios, equipos, perfeccionamiento del personal en el
exterior, asistencia técnica extranjera e investigacién a cargo del personal. Si
bien la cantidad de titulos universitarios de posgrado (48 doctorados y 253
maestrias) aumentd entre 1985 y 1990, los resultados de la investigacion
realizada en los centros fue decepcionante. Pocos fueron los trabajos cientificos
destacados. La remuneracién insuficiente que los investigadores indonesios
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percibian por su labor en los Centros interuniversitarios no les permitia renunciar
a su segundo empleo y, en consecuencia, trabajaban en sus investigaciones a
tiempo parcial. En cambio, las bonificaciones otorgadas al personal que supervisa
tesis y disertaciones influyeron para que aumentara considerablemente el niimero
de posgraduados y crearon presiones para que se multiplicaran los programas
de posgrado en las universidades estatales.

Rara vez se toma en cuenta la interrelacién entre los programas académicos
y las instituciones de ensefianza superior. La investigacién y la formacién
cientifica avanzada requieren programas sélidos en el primer nivel de estudios
universitarios. La instruccidn de alta calidad en ingenieria, medicina, agronomia
y ciencias sociales aplicadas se basa en una buena formacién en ciencias naturales,
matemadticas e, incluso, humanidades, cuya importancia para el desarrollo
econdmico no es tan evidente, por lo cual es menos probable que reciba apoyo
de los organismos internacionales. En pocas palabras, para lograr mejoramientos
duraderos se deben perfeccionar las instituciones y los sistemas de ensefianza
superior en su totalidad. Ademds, el Banco no siempre ha podido ofrecer el
apoyo integral a las instituciones de nivel terciario que por lo general se requiere
para el fortalecimiento eficaz de las instituciones.

En un examen interno de las experiencias recogidas en la ejecucion de
proyectos, llevado a cabo por el Banco Mundial en 1992, se llegé a la conclusién
de que los préstamos del Banco habian tenido més €xito en los casos en que se
habfa elaborado una estrategia subsectorial, mediante una serie de inversiones
complementarias. En China, por ejemplo, los préstamos han comprendido la
participacién de diferentes estratos del subsector, de forma tal que se ha fortalecido
la totalidad del sistema de ensefianza superior, y se han abordado globalmente las
cuestiones vinculadas a la equidad y la calidad (véase el Recuadro 6.2).

Los créditos destinados a la educacién otorgados por el Banco Mundial a la
Republica de Corea durante tres decenios sirven también para ilustrar el éxito de
un enfoque que incluyé el apoyo integral a las inversiones destinadas a perfeccionar
la infraestructura nacional para la ensefianza y la investigacién cientifica y también
aformar capacidades industriales. Tras suministrar fondos a las escuelas superiores
de agronomia y diversas instituciones técnicas durante los afios setenta, en el
decenio siguiente el Banco apoy6 las gestiones para ampliar la capacitacién en
ingenieria y administraci6n, e incluso para crear un organismo de acreditacién de
laensefianza de ingenierfa. Entre 1989y 1991 se aprobaron otros cuatro proyectos
encaminados a consolidar la capacidad de investigacién y formacién cientifica de
alto nivel, tanto en el sector piblico como en el privado, y a fortalecer los vinculos
entre las instituciones cientificas y técnicas y los usuarios industriales. En Corea,
los préstamos del Banco Mundial destinados a la ensefianza superior coincidieron
con el impulso dado al desarrollo tecnolégico en los afios ochenta y noventa, y se
complementaron con préstamos para el desarrollo y la transferencia de tecnologfa.
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En Africa al sur del Sahara, la educacién superior ha ocupado un lugar
preponderante en las operaciones crediticias conceptrando en el apoyo de reformas.
Desde 1986, los préstamos para fines de ajuste del sector de la educacién otorgados
a diez paises de esa regién han incluido medidas encaminadas a la reforma de la
ensefianza superior. En los diez paises, estas reformas se han centrado en contener
o reducir el gasto piblico en las instituciones que otorgan titulos universitarios;
con ese propdsito se ha restringido el aumento de la matricula, se han reducido las
donaciones y subsidios por estudiante y se han puesto en marcha varias medidas
para recuperar los costos. Con frecuencia, esta estrategia se ha complementado
con reformas orientadas a mejorar la eficiencia interna aumentando, por ejemplo,
la relacién personal-alumnos o la carga docente. Sin embargo, en menos de la
mitad de estos casos se realizaron inversiones en el subsector de la ensefianza
postsecundiaria para facilitar las reformas.

La formulacién de reformas politicamente aceptables y financieramente
viables ha sido ardua y la experiencia en cuanto a su ejecucién no es alentadora.
Su puesta en marcha ha enfrentado la oposicién de diversos grupos que
promueven determinados intereses, y ha provocado revueltas estudiantiles en
muchos paises. El éxito de las reformas e innovaciones depende de la capacidad
de los responsables de adoptar decisiones para lograr el consenso de los diversos
integrantes del subsector de la ensefianza superior. Las reformas encaminadas
a limitar y recuperar los costos y alcanzar la eficiencia interna deben traer
aparejados beneficios tangibles para los gobiernos y las universidades, y se
deben adoptar en el marco de otras reformas mas fundamentales que afecten la
autonomia y el financiamiento de las instituciones. Es lo que se trata de hacer
actualmente en Viet Nam.

Pautas para el financiamiento en el futuro

Las inversiones en la ensefianza superior son importantes para el crecimiento
econémico. Aumentan los ingresos y la productividad de las personas, como 1o
sefialan los andlisis de la tasa de rentabilidad, y también entrafian notables
beneficios que no se reflejan en dichos analisis, como los beneficios a largo
plazo derivados de la investigacion bésica, y el desarrollo y la transferencia de
tecnologia. El crecimiento econémico es una condicién previa esencial para
reducir la pobreza de manera sostenida en los paises en desarrollo, que es el
objetivo supremo del Banco Mundial.

No obstante, dentro del sector de educacién, hay pruebas de que la tasa de
rentabilidad social de las inversiones en ensefianza superior es menor que la de
las destinadas a la instruccién primaria y secundaria, y que las inversiones en el
nivel bdsico también pueden incidir mas directamente en la reduccién de la
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pobreza, por cuanto tienden a mejorar la igualdad de los ingresos. Habida
cuenta de ello, en todo el mundo los paises en desarrollo realizan cuantiosas
inversiones en esos dos niveles, y sobre todo en la ensefianza primaria; la tasa
bruta de matricula primaria aumentd de 79% a 104% entre 1970 y 1990. A este
avance han contribuido los préstamos del Banco Mundial, y los subsectores de
la educacidn primaria y secundaria continuaran teniendo la mds alta prioridad
para el Banco en los préstamos que concede al sector de educacién en los paises
que no han alcanzado ain la alfabetizacién de toda la poblacién, ni la equidad y
la calidad en los niveles primario y secundario, ni el acceso adecuado a ellos.
En estos paises, la intervencion del Banco en la ensefianza superior se limitar4,
fundamentalmente, a procurar que su financiamiento sea mds equitativo y eficaz
en funcién de los costos, de manera que la educacién primaria y secundaria
puedan recibir mayor atencidn.

La reforma de la ensefianza postsecundaria y, especialmente, las estrategias
para movilizar un mayor volumen de financiamiento privado hacia este subsector
mediante la participacion en los costos y el fomento de las instituciones privadas,
pueden ayudar a los paises a liberar algunos de los recursos publicos necesarios
para mejorar la calidad de 1a ensefianza en los niveles primario y secundario y el
acceso a ellos. Por lo tanto, el Banco Mundial puede esgrimir otro poderoso
argumento en favor de sus préstamos para la educacién superior: el apoyo a los
esfuerzos de los paises para adoptar reformas de politicas que permitan al
subsector funcionar de manera més eficiente y con menor costo para el Estado.
Seguirdn recibiendo prioridad los paises dispuestos a adoptar, con relacién a la
enseflanza postsecundaria, un marco normativo que haga hincapié en una
estructura institucional diferenciada y una base de recursos diversificada, y que
dé mayor importancia a los proveedores y al financiamiento privados. En estos
paises, los préstamos del Banco para la educacién de nivel terciario apoyan:

® Las reformas de politicas sectoriales
B El desarrollo institucional
® El mejoramiento de la calidad.

El apoyo a las reformas de politicas sectoriales

Los préstamos del Banco Mundial se orientan cada vez mds a sustentar las
reformas de las politicas financieras y administrativas necesarias para establecer
un sistema de mejor calidad, més equitativo y eficiente.

Las operaciones crediticias del Banco en apoyo de los programas de
reformas pueden incluir el financiamiento de infraestructura y la aplicacién
de medidas de politica. Si bien la composicién del conjunto de reformas
varia segun la regidn yel nivel de ingreso y refleja la situacién
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socioeconémica y politica propia de cada pais, en la mayoria de los casos
comprenderd medidas destinadas a:

B Controlar el acceso a la educacién superior a cargo del Estado en
funcidn de criterios de seleccidn eficientes y equitativos

B Alentar el establecimiento de instituciones con programas y metas
diferentes

B Crear un ambiente propicio para las instituciones privadas

B Establecer o aumentar la participacién de los estudiantes en el costo de
su educacién y otras medidas de diversificacion financiera

8 Otorgar préstamos y subsidios y organizar programas de trabajo y
estudio para garantizar que todos los estudiantes preparados, pero de
escasos medios, puedan cursar estudios superiores

B Asignar recursos publicos a la ensefianza superior en forma transpa-
rente y de manera que sirvan para mejorar la calidad y aumentar la
eficiencia

8 Permitir a las instituciones de nivel terciario que, en forma auténoma,
obtengan y utilicen recursos y determinen el nimero de estudiantes
que admitirdn.

El Banco Mundial seguird adecuando su estrategia crediticia y su didlogo
sobre politicas en la esfera de la ensefianza superior a las necesidades regionales.
No hay un conjunto de reformas de politicas que sea eficaz en todos los casos,
ni tampoco se pueden ejecutar simultdneamente todas las reformas necesarias.
Pero es preciso que todo grupo de reformas sea susceptible de seguimiento y,
asimismo, que se pueda comprobar si avanza hacia la sostenibilidad financiera.
La consolidacién del marco normativo para mejorar los resultados de la ensefianza
postsecundaria constituye un proceso a largo plazo que el Banco apoya con
préstamos y asistencia técnica.

Desarrollo de 1a capacidad institucional

Es necesario que el Banco Mundial preste su asistencia a la educacion superior,
tanto a nivel nacional como institucional, para desarrollar capacidades y fortalecer
las instituciones.

A nivel nacional
Se seguird fomentando la formacién de capacidades de los gobiernos y su

competencia para determinar politicas y coordinar la ejecucién de reformas. A
menudo, esto significa que el Banco proporcionard asistencia para dar mayor
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impulso a los organismos de fiscalizacién o asesoramiento facultados para
analizar politicas, evaluar las solicitudes de financiamiento, vigilar el desempeiio
de las instituciones y poner a disposicién de los estudiantes la informacién
acerca de este desempeiio. También puede incluir el apoyo para establecer
mecanismos transparentes que orienten a las autoridades con respecto a la
distribucion del gasto publico entre las instituciones de nivel terciario.

El Banco ha prestado su respaldo a iniciativas de esta naturaleza en Kenya,
Isla Mauricio, Rumania, Uganda y otros paises, a través de la colaboracién de
expertos en los casos necesarios, y la asistencia financiera para la realizacién de
estudios técnicos. En laIsla Mauricio, por ejemplo, el Banco apoy6 las medidas
del gobierno para crear una comision de educacién postsecundaria, cuya pri-
mera tarea consistié en preparar un plan maestro destinado a racionalizar y
mejorar el sector de la ensefianza superior. Se proporciond asistencia técnica a
cada una de las cuatro instituciones de nivel terciario en la elaboracién de un
plan de desarrollo institucional. En cada uno de esos planes se defini6 la mision
especifica de la institucidn, sus metas de crecimiento, un plan académico y los
recursos necesarios para alcanzar estos objetivos. El paso siguiente consistié
en integrar los cuatro en un plan coherente de desarrollo para todo el subsector.

La asistencia a los paises encaminada a establecer o reestructurar los sistemas
de préstamos y ayuda financiera a los estudiantes cada vez cobra mas importancia
para el Banco. Mientras se buscan estrategias para ampliar la distribucién de
los costos, los planes eficientes de préstamos y subsidios se tornan esenciales
para garantizar la equidad del acceso a la ensefianza superior. Este tipo de
asistencia se puede ilustrar con el proyecto de reforma de los préstamos para
estudiantes aprobado recientemente en Venezuela, que apoya la recapitalizacion,
el uso de computadoras para la reorganizacién administrativa del organismo
principal de préstamos estudiantiles, junto con las reformas de politicas para
aumentar las tasas de interés reales de tales préstamos y mejorar su recuperacion.

A nivel institucional

A este nivel, el Banco Mundial seguird prestando asistencia para afianzar la
capacidad administrativa de las universidades y otras instituciones y sus
posibilidades de mejorar la eficiencia a través de una planificacion eficaz, una
atinada gestién financiera y la ejecucién mds satisfactoria de los programas. En
Mozambique, por ejemplo, el Banco apoya el programa de desarrollo institucional
de la Universidad Eduardo Mondlane. El programa del Banco contribuye a
mejorar la ensefianza al suministrar libros de texto y materiales de estudio;
reduce las pérdidas de personal al proporcionar acceso a la vivienda y apoyar el
perfeccionamiento del personal, tanto académico como administrativo; mejora
la responsabilidad y la gestién ofreciendo cursos breves de administracién
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vinculados al perfeccionamiento del personal y contratando una auditorfa externa
anual; garantiza la representacién adecuada por regién y sexo al incrementar la
cantidad de residencias para estudiantes, y renueva la infraestructura fisica
mediante un programa de mantenimiento.

Tales intervenciones han resultado provechosas para generar un debate
acerca de las reformas de politicas y movilizar recursos del exterior. Por
ejemplo, un estudio interno que duré 18 meses, llevado a cabo por la Universidad
Eduardo Mondlane con el propésito de establecer los objetivos y las prioridades
del desarrollo a largo plazo, ha constituido el punto de partida para entablar
conversaciones con los organismos de asistencia y crédito a fin de obtener
respaldo para sus proyectos.

Mejoramiento de la calidad

Los paises que han iniciado reformas apropiadas de politicas y cuyas estrategias
nacionales para fomentar la educacién superior procuren explicitamente mejorar
la calidad de la enseflanza y la investigacién, seguirdn teniendo el apoyo
prioritario del Banco. La asistencia que brinda la institucién a los gobiernos en
la ejecucion de las reformas necesarias de politicas suele ir acompafiada de una
serie de proyectos que apoyan las mejoras de la calidad en las universidades y
otras instituciones. Estas inversiones tienen lugar en el marco de una estrategia
para todo el sector, encaminada a reformar [a ensefianza superior en su conjunto.

En lo que concierne a las universidades, cada vez se presta mas atencién a
la concentracidn de recursos en algunas instituciones, sean piblicas o privadas,
que capaciten a los aspirantes al primer titulo universitario en campos impor-
tantes para el perfeccionamiento de los recursos humanos del pais, impartan
ensefianza cientifica avanzada y realicen investigaciones de nivel internacional.
Por ende, una proporcién creciente de las inversiones del Banco en la ensefianza
superior esté orientada a prestar apoyo a los centros de excelencia nacionales y
regionales. A fin de crear o afianzar estos centros institucionales en los paises
pequefios, la asistencia a las iniciativas regionales se estd ampliando conforme
a las pautas descritas en el Capitulo 5. Comprende el respaldo a instituciones
nacionales que actien como centros regionales en lugar de crear nuevas
instituciones supranacionales. La ayuda puede consistir en la asistencia directa
a los programas o las instituciones nacionales con una meta regional, como el
perfeccionamiento del personal o el mejoramiento de los equipos, y los programas
nacionales de becas para los estudiantes que asisten a instituciones regionales
lejos de su pais de origen.

Mas especificamente, el Banco Mundial atribuye creciente importancia a
las inversiones destinadas a mejorar la calidad de la ensefianza y la investigacién,
prestando asistencia con el objeto de:
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® Mejorar la preparacién del personal docente

® Innovaren laensefianza, la organizacién y el contenido de los programas
de estudio y en los métodos de evaluacién del desempeifio de los
estudiantes

®  Aumentar la cantidad y calidad de los establecimientos educacionales
y los recursos a fin de apoyar los planes de automejoramiento
institucional

®  Perfeccionar los exdmenes y los procedimientos de seleccién

B Establecer sistemas de acreditacién y evaluacién del desempeiio

®  Aumentar la productividad y la calidad de los estudios de posgrado y
la investigacién realizada por el personal, y contribuir al intercambio
cientifico, tanto a nivel nacional como internacional.

Cada vez con mayor frecuencia, el Banco Mundial proporciona
financiamiento a las instituciones de ensefianza superior segiin un sistema
basado en la competencia, similar en cierto modo al empleado para apoyar la
investigacidn en las universidades del Brasil, China y Corea. En Hungria, por
ejemplo, el Banco ayuda a racionalizar y reformar el sistema de ensefianza e
investigacién de nivel superior a través de un fondo para nuevas iniciativas
(véase el Recuadro 6.3). Se accede a este fondo por concurso y se otorgan
subvenciones a las instituciones para mejorar la calidad, la eficiencia y la
pertinencia de sus programas. Hay grupos de especialistas que examinan las
propuestas y, con el objeto de facilitar las innovaciones, se conceden préstamos
amediano plazo. El plan es fundamental para el éxito de las reformas necesarias
orientadas a garantizar la continuidad de estas iniciativas. De manera similar,
el proyecto en curso en Egipto sobre la formacién en ingenieria suministra
fondos destinados a rehabilitar y construir instalaciones, adquirir equipos de
laboratorio y materiales para biblioteca, y apoyar programas de
perfeccionamiento del personal. Los fondos se otorgan tras un examen de las
propuestas encaminadas a mejorar la propia institucion, elaboradas por los
departamentos de ingenieria a partir de auditorias internas que evaliian sus
necesidades y planes de reforma.

El Banco apoya también los esfuerzos para diferenciar los sistemas de
ensefianza superior. Puede conceder financiamiento para programas de ciclo
corto y de educacién permanente, universidades abiertas e instituciones que
otorgan diplomas y certificados, asi como para crear y ampliar el sistema privado
de ensefianza postsecundaria. La mayor parte del futuro aumento de la matricula
en el nivel terciario serd absorbida por estas instituciones. Por este motivo, las
inversiones del Banco se orientan cada vez mds a mejorar la calidad de la
enseflanza que ellas ofrecen.
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RECUADRO 6.3 APOYO A LAS
REFORMAS ESTRUCTURALES EN
HUNGRIA

Unaimportante reforma de la ensefianza
superior que se esta llevando a cabo en
Hungria cambiard la modalidad de
financiamiento de la mayoria de las
instituciones de educacién superior,
incluidos los institutos de investigacién
que ofrecen formacién cientifica
avanzada. En virtud de una nueva ley
de ensefianza superior, presentada ante
el parlamento nacional en 1992, se
reorganizé el sistema de nivel terciario
estatal, se legalizé la creacién de
instituciones privadas, se permiti6 a las
instituciones publicas que cobraran por
la matricula, se modificaron los
procedimientos para distribuir el
financiamiento fiscal a estudiantes e
instituciones, se crearon fondos para
respaldar la investigaciéon, la
rehabilitacién institucional y la
innovacion, y se establecieron nuevas
directivas generales para orientar el
crecimiento del sistema terciario. El
Banco Mundial ha apoyado estas
reformas mediante un préstamo (1991).

La ley de ensefianza postsecundaria
coloca a todo el subsector bajo la
autoridad de un ministerio, que sera
asesorado por una comisién de
ensefianza e investigaciéon de nivel
superior. La comisién estara
compuesta por representantes de los
diversos ministerios vinculados con
este nivel de la educacion, los rectores
de las universidades y los
administradores de las instituciones
cientificas, ademas de especialistas
nacionales y extranjeros. Elaborara
normas para el financiamiento de las
instituciones publicas y privadas y, a
través del ministerio, formulara
recomendaciones al parlamento sobre

el gasto publico en educacién superior.

La ayuda se distribuira entre las
instituciones y sus estudiantes a través
de varios fondos. El alumnado recibira
pagos del fondo estatal para
estudiantes, destinados a cubrir parte
de los gastos de alojamiento, comidas y
libros de texto y recibira, ademas,
durante diez afios, préstamos sin
intereses, para solventar estos y otros
gastos. Habra un fondo para gastos de
enseflanza que prestara apoyo a las
instituciones en funcion de su eficiencia
y desempefio, asi como de los costos
de los programas que ofrezcan. Elfondo
para investigaciones de alto nivel
respaldara, en forma selectiva, las
propuestas de las instituciones no
comprendidas en otros consejos
nacionales de investigacién, mientras
que las instituciones con necesidades
extraordinarias de capital podran
acceder al fondo para instalaciones. Se
permitira a las universidades y
establecimientos postsecundarios que
determinen el nimero y la distribucion
de los alumnos que ingresan, excepto
en el caso de determinadas facultades
como medicina, odontologia y medicina
veterinaria, puesto que la matricula en
estos casos estara controlada por la
comisién de ensefianza e investigacion
de nivel superior. Las instituciones
estaran autorizadas para obtener otros
ingresos de fuentes privadas sin reducir
sus presupuestos de funcionamiento,
para fijar los sueldos y los salarios del
personal académico y no académico, y
administrar otros costos, con sujecién a
las normas minimas de acreditacién
adoptadas por la comision con el objeto
de cumplir con los requisitos exigidos
para tener derecho al apoyo del fondo
para gastos de ensefanza.

Fuente: Hungria, 1991.
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Conclusiones del
Departamento de Evaluacion de
Operaciones del Banco Mundial

ES POCO lo que se ha hecho en el pasado por evaluar
exhaustivamente la labor del Banco Mundial en el subsector de la educacién
superior. El Departamento de Evaluacién de Operaciones (DEO) del Banco ha
evaluado los proyectos de ensefianza superior en el «Review of Bank Operations
in the Education Sector» (Examen de las operaciones del Banco en el sector de
la educacidn) realizado en 1978, y mds recientemente, en el documento «World
Bank Assistance to Agricultural Higher Education 1964-1990 (Banco Mundial,
1992f) (La asistencia del Banco Mundial a la educacién superior en agronomia
1964-1990), y en un informe de 1991 titulado «Indonesian Education and the
World Bank: An Assessment of Two Decades of Lending» (Banco Mundial,
1991a) (La educacién en Indonesia y el Banco Mundial: Evaluacién de dos
decenios de préstamos). Annual Review of Project Performance Results (Exa-
men Anual de los Resultados de 1985 a 1987) y en el Annual Review of Evalua-
tion Results (Examen Anual de los Resultados de Evalucacién) de 1988 a 1991.
El estudio de estos documentos indica que el Banco comenzé a financiar
instituciones de ensefianza superior en 1963 en el supuesto de que proporcionarian
recursos humanos capaces y adaptarian las nuevas tecnologias necesarias para
impulsar el desarrollo econdmico.

En los primeros afios, el financiamiento se orienté sobre todo a los
componentes fisicos, como la construccién y el equipo, pero se desplazd
gradualmente a los elementos no fisicos, como el perfeccionamiento del personal
docente y los nuevos métodos de prestacion de servicios educacionales. En el
informe de 1978, que abarca los afios comprendidos entre 1963 y 1978, se
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examinaban un total de 55 proyectos de educacién, con inclusién de todos los
subsectores. El objetivo principal de estos proyectos era lograr la expansion del
sistema —sdlo un 3% de la cual correspondia a la ensefianza superior—, asi
como introducir mejoras en la administracién y la planificacién, en las
instalaciones escolares y en el perfeccionamiento y la situacién del profesorado
en general. Desde fines de los afios sesenta hasta comienzos de los setenta, los
proyectos de educacidn superior tuvieron dos objetivos principales: orientar las
universidades hacia la investigacidn en los problemas nacionales y alentar una
mayor formacién en ciencia y tecnologia. Muchos proyectos se proponian
ayudar a diversos sectores, por lo que las asignaciones destinadas a la educacién
postsecundaria representaban sélo una pequefia parte del total. Por ejemplo, en
lo que respecta a los proyectos agricolas ejecutados entre 1964 y 1990, su costo
total se estimaba en $2.840 millones, mientras que el de los componentes de
ensefianza superior en agronomia sumaba s6lo $7 15 millones, correspondiendo
a Asia el 80% del total de esa inversién. La mayor parte de los proyectos de
educacidn prestaron ayuda a una o dos instituciones de un pais determinado.
Se detectaron varios problemas. El primero era la falta de visién para
comprender que las universidades son organizaciones complejas y singulares
—en la planificacién no se tenia en cuenta si los proyectos eran sostenibles, qué
relacién habria entre la estructura institucional y el entorno socioeconémico y
politico, ni qué influencia podria tener la politica académica interna en los
proyectos. Especialmente en los de ensefianza de agronomia, se prestd poca
atencién al compromiso por parte del prestatario. La segunda dificultad era el
andlisis deficiente de los problemas debido a evaluaciones poco realistas del
mercado laboral, en parte por falta de datos sobre el mismo. Otro problema
frecuente era que los mecanismos de ejecucion muchas veces no eran factibles.
Durante el periodo examinado, se hizo cada vez mds hincapié en los proyectos
en mejorar la administracién universitaria —mejorar la asignacién de recursos
y la eficiencia interna, racionalizar la preparacion de los programas y controlar
el aumento de los gastos corrientes. Con respecto a la ejecucién, algunos
proyectos experimentaron sobrecostos y demoras respecto del plazo previsto.
No obstante, los atrasos en la ejecucién no se manifestaron necesariamente en
resultados adversos. La mayoria de los problemas de ejecucién se debid a
acuerdos de ejecucion que no preveian la realizacién auténoma del componente
ni permitian participar debidamente al personal universitario; la supervision
por funcionarios del Banco que no estaban familiarizados con los problemas de
la ensefianza superior; el desempefio poco satisfactorio de los expertos en
asistencia técnica, y sistemas inadecuados de seguimiento y evaluacién que no
podian identificar y corregir los problemas conforme se presentaban. Asf ocurrié
especialmente en Indonesia, donde se llevé a cabo el programa de educacién
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més amplio y mds diversificado de todos los realizados por el Banco.

En conjunto, los proyectos lograron en general sus objetivos en lo que
respecta a la ampliacidn de las instalaciones, los mejoramientos de los edificios
y el perfeccionamiento del personal; ademads, el nimero de alumnos matriculados
respondi6 por lo general a las expectativas. Menos impresionantes fueron los
resultados en lo que se refiere a los efectos de los proyectos en los objetivos
institucionales mas amplios y en el desarrollo econdmico.

En un informe del peo publicado en 1993 y titulado “The World Bank Role
in Human Resource Development in Sub-Saharan Africa” (Banco Mundial,
1993) (La funcién del Banco Mundial en el perfeccionamiento de los recursos
humanos en Africa al sur del Sahara), se hacia hincapié en que en las
universidades africanas la situacién era dramadtica y que el continente seguia
dependiendo en gran medida de expertos extranjeros. En los ultimos afios, los
préstamos del Banco se han concentrado en la educacién primaria, lo que ha
tenido como resultado un descuido relativo de la educacién superior en Africa.
Ademds, los proyectos del Banco en este subsector han favorecido el apoyo al
perfeccionamiento docente en desmedro de las inversiones en las universidades.
Segiin ese informe, se ha confiado demasiado en los resultados de los andlisis
corrientes de las tasas de rentabilidad, y el resultado ha sido la recomendacién
de reorientar recursos de la ensefianza superior a los niveles mas bajos de la
educacién. Dadas las limitaciones metodoldgicas de dicho planteamiento y la
importancia de la ensefianza postsecundaria para formar los especialistas
profesionales y técnicos que se necesitan en cada pais, en el informe se instaba
a que el Banco prestara mayor atencion a las necesidades de las instituciones
africanas de nivel terciario. Ademds, por motivos de viabilidad politica, se
recomendaba un planteamiento que previera mds consultas en la preparacion de
los proyectos en apoyo de las reformas de la educacién superior.
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La ensenanza superior reviste capital importancia para ¢l
desarrollo ecomdmico y social, v, sin embargo, atraviesa por
una erigis en todo ¢l mundo. Los paises tanto industriales
eomo en dezarrollo 38 eafuerzan por resolver el problema de
eomo mejorar 1a educacidn superior al mismo tiempo que
enfrentan reducciones en sus presupuesios,

La criziz reviate mavor gravedad en el mundo en desarrollo
debido a gque los ajustes fiscales han gido maa drasticos ¥ a
que a estos paises les ha resultade mas dificil contener las
presiones para aumentar las matriculas. El resultado ha sido
una disminueidn notable del gaste medio por estudiante: por
ejemple, en Africa al sur del Sahara, se redujo de 56,300 en
1980 a 1,500 en 1988,

En este libro se demuestra edmo loa paizes en desarrollo
pueden reformar la ensefianza suporior, a pesar de las
grandes variaciones dentro del subsector de un pais a otro.
Utilizando dates provenicntes de muchos informes v estudios
de casos, se aefalan cuatro orientaciones principales para la
roformea: el fomento de méas tipos de instituciones  pablicas v
privadas; el suministro de incentives para que las
instituciones piiblicas diversifiquen sus fuentes de
financiamiento; la redefinicién de la funcidn del Estado, v la
adopeidn de politicas que hagan hincapié en la calidad y la
equidad.

Este libro forma parte de la serie El desarrollo en la préctica,
en la que se examing el progreso realizado y las politicas v
practicas que tienen mas pozibilidades

de éxito para reducir la pobreza en el

munds en dezarrolle, Es tambidn el

tercero de una serie dedicada a la ed-

ucacidn. El primero se tituld Educacion

primaria {Documento de politica del

Baneo Mundial, 1992a) v ¢l segundo,

Educacidn téondce v formacion

profesional (Decumento de politica del

Banco Mundial, 1992h),

También a lo vente en fFancds ¢ inglds.
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