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Nuevas direcciones en el financiamiento de la educacion superior

Prologo

El tamafio creciente de las universidades, la importancia de los recursos financieros
que los gobiernos les destinan, y las controversias sobre los resultados a que
llevan las estrategias tradicionales de asignacion de fondos pablicos sobre bases
historicas, constituyen notas distintivas de los recientes procesos de transformacion
de las politicas de financiamiento de la educacion superior que estan teniendo
lugar en todo el mundo. Como consecuencia de ello, tanto los gobiernos como
las universidades estan orientando sus esfuerzos al disenio de formulas que ayuden
a distribuir el aporte puiblico sobre bases de mayor objetividad, que ademas
tengan en cuenta la eficiencia con que este aporte se administra. En los paises
avanzados ese interés tuvo perfiles especificos, y comenzo6 a exteriorizarse
como tema de politica pablica a mediados de la década anterior, quizds como
una expresion mas de la creciente limitacion relativa de recursos asi como de la
preocupacion por la eficiencia con que se asignan y la equidad con que se
distribuyen. Pero también los gobiernos de los paises en desarrollo tienen politicas
activas en temas relacionados con la asignacion de fondos a las universidades.

En Argentina, esa situacion se puso de manifiesto hacia 1993, cuando la Secretarfa
de Politicas Universitarias y las mismas Universidades comenzaron el desarrollo
de modelos de asignacién de recursos basados en criterios objetivos.
Simultineamente, la Secretaria avanzé en el desarrollo de mecanismos
complementarios orientados a la correccion de desequilibrios manifiestos (entre
los que se destacan los programas de incentivos a docentes-investigadores, las
asignaciones especiales para reconversion de las plantas docentes y los
mecanismos objetivos de distribucion de la partida presupuestaria anual destinada
a Ciencia y Técnica). Actualmente, alrededor de nueve décimos del aporte
publico destinado a las universidades nacionales se distribuye teniendo en cuenta
estos mecanismos, y a partir de 1997 el incremento presupuestario previsto
serd asignado empleando modelos basados tanto en criterios de eficiencia como
en consideraciones de equidad.



Prologo

Por esa razon se considero que la realizacion de un Seminario Internacional que
permitiera analizar la experiencia de distintos paises en esa materia, estimulando
el didlogo entre la comunidad universitaria, académicos, técnicos del Ministerio
de Cultura y Educacioén y especialistas extranjeros con responsabilidad en el
diseno e instrumentacion de mecanismos modernos de distribucion de recursos
publicos, seria de gran importancia para el esclarecimiento conceptual y de
indudable interés y utilidad para orientar la toma de decisiones en una materia
de tanta complejidad. La riqueza del evento, que se desarroll6 en Buenos Aires
los dias 18 y 19 de marzo de 1996, llevo a la Secretaria de Politicas Universitarias
a considerar la conveniencia de editar las ponencias principales discutidas en
esa ocasion, con el propésito de ponerlas al alcance de un publico mas amplio.
La tarea, encomendada a los profesores José A. Delfino y Héctor R. Gertel, ha
tenido como resultado la colecciéon de ensayos que el lector tiene ahora entre
sus manos, que en nuestra opinion cumple adecuadamente el objetivo propuesto.

Confiamos que el andlisis y debate en torno de las nuevas direcciones
emprendidas, aqui y alla, en materia de modelos de distribucién del aporte
publico entre las universidades estatales, habrd de contribuir a enriquecer y
renovar las ideas y a orientar y apoyar las decisiones que en ese campo nos
esperan.

Eduardo Sanchez Martinez

.
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Nuevas direcciones en el financiamiento de la
educacion superior

Modelos de asignacion del aporte publico

José A.Delfino
Héctor R. Gertel

La realidad actual

La progresiva escasez relativa de fondos publicos destinados a financiar la
educacion superior, junto a una fuerte expansion en el tamano de los sistemas,
parece un fenémeno universal. Aunque la reaccién de los distintos paises ante
esa situacion ha sido variada, en lineas generales parecen percibirse dos grandes
lineas de accién, que no son excluyentes. La primera, que centra su atencion en
los ingresos, estd esencialmente caracterizada por politicas de recuperacion de
costos que intentan desarrollar nuevas fuentes de financiamiento que se orientan
a complementar los aportes contenidos de los gobiernos. La segunda, que se
ocupa de los gastos, introduce ajustes en los sistemas financieros, administrativos
y de gestion académica con el propésito de mejorar el aprovechamiento de los
recursos que cada vez son relativamente mas escasos. Ese conjunto de cambios
en la dindmica del sistema marca las Nuevas Direcciones en el Financiamiento
de la Educacion Superior.

Pero el creciente interés que en los Gltimos afos muestran las instituciones
publicas de casi todo el mundo por el acceso a fuentes de financiamiento
adicionales no solo se orienta a complementar los aportes contenidos que reciben
de los gobiernos, sino también a mantener su autonomia en materia de
prioridades académicas. Su objetivo central es cubrir los costos con la ayuda de
la matricula y los ingresos por la venta de bienes y servicios. Sin embargo,
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ambos instrumentos parecen también el resultado de una politica educativa
activa que busca mejorar, con la ayuda del mercado (una expresion mas de la
crisis del Estado del Bienestar?), tanto la eficiencia como la equidad del gasto
publico social, orientado en este caso a financiar la educacion superior.

La idea que sostiene ese enfoque es bastante simple: Los aranceles aumentan la
eficiencia del sistema porque como obligan a los beneficiarios directos a
internalizar los costos de la educacion superior, regulan la demanda y por
consiguiente mejoran la asignacién de los recursos. Ademas, si esa estrategia se
complementa con programas de ayuda econdmica a los estudiantes que la
necesitan (becas o préstamos, por ejemplo) también aumenta la equidad. En
ambos casos existe un beneficio adicional en términos de eficiencia, porque los
efectos combinados confieren a los demandantes privados de la educacion su-
perior una importancia creciente en la determinacion del contenido académico
del sistema, tradicionalmente guiado por decisiones de la comunidad universitaria
que no siempre parece interpretar adecuadamente las necesidades sociales.
Con los ingresos generados por la venta de bienes y servicios ocurre algo simi-
lar, pues como el sector privado es quien en muchos casos financia las actividades
de investigacion y desarrollo, las orienta en la direccion correcta. Sin embargo,
es preciso tener cuidado con ese enfoque, porque las fallas del mercado imponen
limites a su intervencién, que no son faciles de determinar.

Junto a esos cambios en la estructura de ingresos se observa también el desarrollo
de nuevos mecanismos de administracion del aporte puablico, orientados a la
busqueda de una mayor eficiencia en su empleo. Los sistemas de asignacion de
fondos especiales con fines determinados (para bienes de capital o proyectos
de prioridad nacional), una mayor autonomia en la ejecucion del presupuesto
(lograda mediante aportes sin afectacion especifica o con la posibilidad de
efectuar simples transferencias de partidas), y el empleo de modelos que ayudan
a distribuir el aporte piblico en base a indicadores de desempefio en reemplazo
de los tradicionales esquemas de base historica, son los cambios mas importantes
que se observan en esta materia. Aunque los dos primeros son en realidad
comunes a otras areas del gobierno, el dltimo es un desarrollo especifico que
s6lo se aplica al sector educativo.

Los modelos que ayudan a distribuir los fondos publicos entre las instituciones
de educacion superior tienen también el doble propdsito de mejorar tanto la
eficiencia del gasto, como la equidad en su distribucién. En lineas generales,
esos modelos suelen asentarse en los insumos que las instituciones emplean



José A. Delfino y Héctor R. Gertel 3

(como numero de estudiantes, cantidad de docentes o recursos destinados a la
investigacion), en los resultados que obtienen (generalmente medidos por los
graduados en relacion con los alumnos o la duracion de las carreras), o en ambos.
Sin embargo, como reemplazan a los tradicionales esquemas de base historica
en los que el aporte de cada afio reproduce el del anterior a veces corregido en
funcion de negociaciones informales, permiten realizar ajustes estableciendo
premios y castigos por desempeno, y por consiguiente ayudan a resolver
problemas de eficiencia. Pero también mejoran la equidad, porque como
imponen cierta armonia en el funcionamiento del conjunto de instituciones,
contienen la busqueda individual de privilegios.

A pesar del gran esfuerzo realizado para aumentar los fondos publicos destinados
a financiar la educacion superior, Argentina no escapa a esa nueva realidad
mundial, pues sus universidades nacionales enfrentan una severa crisis financiera
reflejada en bajas remuneraciones de su personal, inadecuado mantenimiento
de la infraestructura, y equipamiento insuficiente. Ademds, debido a la prolongada
vigencia de un mecanismo de asignacion del aporte del gobierno sobre bases
histéricas, exhiben una baja eficiencia en su administracion (caracterizada por
un elevado desgranamiento y una gran diversificacion de la oferta académica),
y una preocupante desigualdad en su distribucién (que en muchos casos parece
mostrar relaciones perversas entre niveles de gasto y logros académicos).
Lamentablemente, de ese modo se anulan las ventajas potenciales de un sistema
universitario que es mas amplio que el de otros paises latinoamericanos y esta
casi tan difundido como los que existen en la mayoria de los avanzados.

Sin embargo, en los dltimos afios las autoridades educativas realizaron esfuerzos
importantes para corregir esa situacion. El proceso comenzo otorgando a las
universidades nacionales una mayor autonomia en la administracion
presupuestaria, continué con la instrumentacion de programas especiales
destinados a lograr objetivos especificos, y continda actualmente con el desarrollo
de un modelo de distribucién de fondos publicos basado en indicadores de
desempeno, seguido de un intento de aplicacion empirica. Estas acciones,
especialmente la Gltima, encuentran un fuerte respaldo en la nueva Ley de
Educacion Superior, pues ésta dispone que a partir de ahora el aporte del gobierno
debe “asignarse entre las universidades nacionales teniendo en cuenta indicadores
de eficiencia y equidad”.

Ademis, a medida que se discutian las bases conceptuales del modelo y se
consideraban los resultados empiricos proporcionados por simulaciones realizadas
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en distintos escenarios (definidos empleando proposiciones normativas sobre
organizacion y desempefio académicos de las instituciones), maduraba la idea
de organizar una reunién orientada a examinar la experiencia reciente recogida
en estudios similares realizados en otros paises. Con esa finalidad se organizé un
Seminario Internacional sobre “Modelos de asignacion del aporte publico a
las universidades nacionales” que convocd a un importante nimero de
economistas, especialistas y funcionarios de diferentes instituciones y paises. Su
objetivo fue discutir los lineamientos conceptuales, metodoldgicos y operativos
que deberian sustentar las nuevas estrategias de distribucion del aporte pablico
entre las universidades estatales. De esa manera se dispuso de una valiosa
informacién, que ahora se pone a disposicion de un puiblico mas amplio a través
de este libro.

En su preparacion se tratd de mantener un cierto orden. Por ese motivo comienza
con los documentos que tienen una orientacion de tipo general o examinan los
mecanismos financieros de la educacién superior desde una perspectiva mas
amplia, entre los que se encuentran los trabajos de John Sheehan, William
Experton y Luis Riveros. En segundo lugar se presentan los estudios de Hans
Peter Kuhn, Huguette Haugades y Jordi Monserrat, porque en conjunto muestran
la experiencia de paises europeos importantes en los que la educacion superior
ha sido tradicionalmente financiada por el gobierno empleando mecanismos de
asignacion orientados en gran medida por los insumos. La seleccion se completa
con los trabajos de Nelson Cardoso Amaral, George Preddey, y José A.Delfino
y Héctor R.Gertel, caracterizados porque son los de mas reciente desarrollo,
centran su atencién en mecanismos de reparto especificos y en general estan
orientados por indicadores de desempernio.

Lecciones de la experiencia internacional

El trabajo de_John Sheehaninicia el debate sobre los temas centrales relacionados
con el financiamiento de la educacion superior. Comienza describiendo los
cambios que se observan en el mundo en los sistemas de financiacion y las
medidas de politica educativa que derivan de ellos; senala luego las dificultades
que enfrentan los métodos tradicionales de distribucion del aporte del gobierno
y la necesidad de que nuevos mecanismos financieros estimulen a las instituciones
de educacion superior para que asignen eficientemente sus recursos; muestra
que para ello es necesario que cuenten con estructuras de gobierno adecuadas



José A. Delfino y Héctor R. Gertel 5

y buenos sistemas de registro y manejo de la informacion y comenta, finalmente,
algunas transformaciones recientes que tuvieron lugar en Europa (aunque
advirtiendo sobre los limites que tienen las lecciones de la experiencia
internacional).

William Experton, quien aporta toda la experiencia del Banco Mundial en la
materia, recuerda que actualmente las instituciones de educacién superior
enfrentan dificultades financieras en todo el mundo, a las que no escapan las
universidades de América Latina. La experiencia y el empleo de criterios de
eficiencia econémica y equidad social le llevan a sugerir que para corregir esa
situacion es necesario encarar reformas de tipo sectorial, desarrollar la capacidad
institucional y mejorar la calidad de la ensefnanza. Para alcanzar el primer objetivo
propone fortalecer la autonomia administrativa y financiera de las instituciones
puablicas, crear un ambiente propicio para la participacién de las privadas,
diversificar las fuentes de financiamiento y orientar las férmulas de asignaciéon
del aporte publico a estimular la eficiencia; agrega que para administrar de un
modo eficiente sus recursos las instituciones deben mejorar su capacidad de
planificacion y gestion, y termina enunciando medidas que debieran encararse
para elevar la calidad de la ensenanza, entre las que destaca los proyectos
destinados a formar personal docente, actualizar el contenido de programas de
estudio y establecer sistemas de acreditacion y evaluacion de desempeno.

Desde una perspectiva mas amplia y utilizando la rica experiencia chilena en
materia de transformacién universitaria, Luis Riveros muestra luego que desde
fines de los sesenta existe en la educacion superior de su pais una crisis de
definiciones basicas, que en los Gltimos afios se ha reflejado en la ausencia de
politicas normativas referidas al conjunto del sistema, actualmente caracterizado
por la presencia de universidades pablicas tradicionales y numerosas universidades
privadas autofinanciadas. En base a ese diagndstico, sugiere la necesidad de
contar con una ley que regule el sistema universitario y que permita a todas las
instituciones acceder a fondos de investigacion sobre bases competitivas y a un
sistema de crédito universitario. En el caso del financiamiento estatal directo,
propone ademds que los fondos se asignen teniendo en cuenta objetivos y su
cumplimiento, y termina sefialando que para que la reforma de la educaciéon
universitaria sea exitosa debiera estar acompanada por cambios normativos que
introduzcan una disciplina administrativa y financiera en esas instituciones.

La seleccion incluye luego trabajos que muestran la experiencia de tres paises
europeos en los que la educacién superior ha sido tradicionalmente financiada
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por el gobierno. Hans Peter Kuhn comienza describiendo el sistema educativo
alemdn, su tamafio y las fuentes de financiamiento, y comenta luego que el
actual mecanismo de asignacion del aporte publico basado en los insumos es
seriamente criticado porque distribuye los fondos sin tener en cuenta resultados
por una parte, y no contiene incentivos para su administracion eficiente por la
otra. Esa situacion le lleva a sefialar que las dificultades financieras junto al aumento
en los costos sugieren la necesidad de reformas en el sistema de educacion
superior esencialmente orientadas a lograr la asignacion de fondos conforme a
resultados (medidos por egresados, afios de estudio y éxito obtenido en la
investigacion, por ejemplo) y la globalizacion del presupuesto, para que las
instituciones puedan mejorar la planificacion del gasto. Termina enunciando los
problemas futuros que debera enfrentar el sistema debido a la insuficiencia de
recursos tributarios (redimensionamiento, aumento en los costos y necesidad
de considerar politicas de recuperacion), que en su opinién no son menos
importantes que los actuales.

La presentacion de Huguette Haugades muestra, a su vez, que un pafs
tradicionalmente orientado al financiamiento publico de la educacion superior
como Francia parece también tener la voluntad de reemplazar un método de
distribucion detallista, con imprecisiones en materia de responsabilidad
institucional y carente de incentivos, por otro que esta esencialmente orientado
a lograr una distribucion equitativa y a estimular la eficiencia y la calidad,
conservando la tradicion francesa de la negociacion. El nuevo sistema, vigente
desde los noventa, establece un aporte publico anual que debe calcularse segin
criterios y otro contractual de caricter plurianual, que es algo mas que un simple
mecanismo de asignacion de fondos. El primero se asienta en un presupuesto
normalizado para cada universidad, obtenido agregando los gastos corrientes
calculados con relaciones técnicas normativas y costos por alumno. El segundo,
en cambio, se basa en negociaciones entre cada universidad, que prepara para
ello un proyecto de desarrollo institucional consistente con su capacidad potencial,
y el Estado, que debe poner los recursos a su disposicion, y por consiguiente
precisar su orientacion en materia de politica educativa (aunque la capacidad
transformadora del modelo fue sustancialmente reducida, pues el cilculo del
aporte anual sélo se aplica a los incrementos presupuestarios).

El trabajo de Jordi Monserrat da a conocer las grandes transformaciones que
estd sufriendo la ensefianza superior espafiola, el debate orientado a determinar
la participacion publica y privada en su financiamiento y los aspectos centrales
que consideran los sistemas de asignacion del aporte pablico actualmente en
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debate en su pais. Comienza con una resena del sistema y comenta su
modernizacion, el fortalecimiento de la autonomia universitaria y las nuevas
competencias de las Comunidades Autonomas; examina luego la propuesta del
Consejo de Universidades, que sugiere un financiamiento esencialmente putblico,
pues reserva a las politicas de recuperacion de costos y a los ingresos
patrimoniales menos de un tercio del total y termina, finalmente, examinado los
criterios que debieran orientar los métodos de reparto de los fondos publicos y
el modelo que emplea la Comunidad Valenciana (mostrando con cierto detalle
que éste calcula la financiacion basica utilizando costos estandar corregidos por
estimulos a la eficiencia, incorpora incentivos asociados a objetivos, y cuenta
también con programas competitivos de financiacién adicional condicionada).

En el siguiente trabajo Nelson Cardoso Amaral describe el sistema de ensenanza
superior brasilero, mostrando en primer lugar que tanto su organizacién como
su financiamiento estin establecidos en la Constitucion Federal, en la que se
especifican las responsabilidades de cada esfera de poder publico y la proporcion
de los recursos tributarios que deben dedicar a la educacion. Comenta luego la
evolucion de los ingresos tributarios en los Gltimos anos, la participacion que
correspondi6 al sistema de acuerdo a ese marco normativo, y las principales
caracteristicas del gasto del conjunto de instituciones. En su parte central termina
describiendo la forma en que se distribuyen los recursos, separando los destinados
a remuneraciones del personal de los que se orientan a cubrir otros gastos de
funcionamiento o inversiones, pues tienen tratamientos diferentes. Muestra que
los primeros se asignan en base a los salarios que paga cada institucion y los
ultimos utilizando un método de reparto inspirado en el holandés, que esta
vigente desde hace un par de afios y que se basa en un componente que capta
las necesidades de cada institucion (determinadas en funcién de su tamano), y
en otro que mide su desempernio (representado por los resultados que obtiene,
y esencialmente orientado a premiar eficiencia y calidad).

El documento de George Preddey muestra, a su vez, las principales caracteristicas
del sistema de educacion superior de Nueva Zelandia, que en la Gltima década
ha sufrido un profundo cambio que es parte de una transicién hacia una educaciéon
masiva. Sefiala que actualmente el aporte del Estado cubre alrededor de cuatro
quintos de los costos totales y los aranceles el resto, que las instituciones tienen
libertad para decidir la forma en que emplearan sus fondos y generar ingresos
adicionales por la venta de bienes y servicios, y que los alumnos pueden obtener
préstamos y becas de ayuda econdémica para financiar sus estudios. Agrega
luego que los fondos publicos se distribuyen entre los establecimientos
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empleando un modelo que suma al monto obtenido en funcién del nimero de
estudiantes inscriptos en los diferentes cursos y el costo asignado a cada uno de
ellos, un financiamiento de base uniforme, destinado a compensar a las
instituciones pequenas por el impacto negativo que tienen los efectos de escala
sobre sus costos administrativos. Termina expresando que como las instituciones
tienen que recuperar parte de sus costos, el sistema induce una mayor eficiencia,
pues para atraer estudiantes deben competir tanto en la calidad académica
como en el monto de la matricula.

El trabajo de _josé A.Delfino y Héctor R.Gertel presenta, finalmente, un método
orientado a distribuir el aporte del gobierno entre las universidades nacionales
argentinas sobre bases objetivas que ademds induzcan su empleo eficiente.
Con esa finalidad desarrolla modelos que estiman los fondos publicos que esas
instituciones necesitarian para alcanzar ciertas metas normativas bajo diferentes
escenarios (combinaciones de insumos y exigencia de resultados), los compara
con sus presupuestos ejecutados a fin de determinar la situacion financiera de
cada una de ellas, y realiza luego un ejercicio de simulacién en el que propone
reasignar de un modo gradual las diferencias que detecta, premiando a las que
mejor administran sus recursos. A pesar de sus limitaciones, los resultados que
obtiene muestran que cuando se impone un moderado aumento en los
rendimientos académicos los requerimientos financieros estimados para todas
las universidades nacionales son menores que los aportes del gobierno, y que
con solo redistribuir esa diferencia premiando a las mas eficientes seria posible
mejorar en forma apreciable los resultados obtenidos por el conjunto.

Ventajas y limitaciones de los modelos de distribucion

Aunque las discusiones alcanzaron también otros temas relacionados con el
financiamiento de la educacion superior, en lineas generales puede afirmarse
que a lo largo del Seminario sobresalieron las opiniones sobre la conveniencia
de que los fondos publicos se distribuyan con la ayuda de modelos objetivos,
porque de ese modo es posible introducir criterios que mejoren tanto la eficiencia
del gasto como la equidad en su distribucion. Hubo consenso en que esos
instrumentos son naturalmente superiores al comportamiento inercial en la
determinacion del presupuesto anual, porque como permiten realizar ajustes
basados en premios y castigos ayudan a resolver los problemas de eficiencia.
Pero también mejoran la equidad, porque al imponer cierta uniformidad en el
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funcionamiento de las instituciones, contienen la busqueda individual de
privilegios. También se estuvo de acuerdo en que aunque al vincular aportes
con criterios se tiende a eliminar la reproduccién automatica de los errores del
pasado, es conveniente que la transicion entre ambos mecanismos sea gradual,
para que los ajustes institucionales necesarios puedan realizarse con mayor
facilidad.

Durante las discusiones también fueron objeto de numerosas referencias las
ventajas adicionales asociadas la adopcion de esos modelos, entre las que se
destacan la necesidad de (i) implementar buenos sistemas de informacion, Gtiles
para la toma de decisiones, (ii) adoptar mecanismos financieros, administrativos
y de gestion que permitan encarar con solvencia los nuevos desafios relacionados
con la conveniencia de generar recursos complementarios, manejar con eficiencia
el gasto y mejorar la calidad académica y (iii) desarrollar fuentes de financiamiento
adicionales, atenuar las diferencias en los costos de las instituciones que
corresponden a actividades similares, e innovar para progresar.

La experiencia recogida en esa ocasion muestra ademds que los modelos que
los diferentes paises emplean presentan marcadas diferencias en cuanto a sus
alcances, porque mientras algunos distribuyen todo el aporte del gobierno (en
ocasiones empleando criterios diferentes segiin la naturaleza del gasto), otros
se aplican sélo a ciertas categorias, combinandose con mecanismos que se
aproximan bastante a los tradicionales esquemas de base historica. En Espana 'y
Nueva Zelandia, por ejemplo, los modelos distribuyen todo el aporte piblico.
En Argentina sélo asignan los gastos de personal y de funcionamiento, y en
Brasil estos ultimos y los de capital. El de Francia presenta, en cambio, un caso
intermedio interesante, que combina un aporte calculado segtn criterios con
otro basado en la negociacion.

A lo largo de las discusiones se comprobdé también que los modelos analizados
tienen un punto de coincidencia importante porque en todos ellos los fondos
siguen a los estudiantes, aunque en ciertos casos lo hacen en forma directa y en
otros indirectamente. Entre los primeros se encuentran los de Espafia, Nueva
Zelandia y Argentina, que como argumento central emplean un costo total
medio que asocian con la cantidad de alumnos. Entre los segundos se destacan
los que cubren los costos de la dotacion de personal, que a su vez calculan
empleando relaciones normativas con la poblacion estudiantil, o respetando las
determinadas por la tradiciéon (como en Francia, y Alemania y Brasil,
respectivamente). Sin embargo, en estos paises los demas gastos de
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funcionamiento parecen asignarse empleando criterios mas préximos al nimero
de estudiantes (excepto los destinados a la investigacion, que en casi todos los
casos se distribuyen sobre bases competitivas).

El andlisis comparado muestra, finalmente, que no existen criterios objetivos
uniformes para repartir el aporte publico, pues algunos modelos se basan en los
insumos y otros en los resultados. Pero tampoco en este caso se observa una
separacion nitida entre la aplicacion practica de esos dos enfoques. Los sistemas
de Alemania, Brasil y Francia parecen estar orientados por el primero, pues
emplean como pardmetro de distribucion la cantidad de estudiantes sin tener
en cuenta en forma explicita su desempeno académico (algo que podria
explicarse por la presencia de moderados niveles de desgranamiento, que sin
embargo los autores no comentan). Los de Espana, Nueva Zelandia y Argentina
confieren, en cambio, predominio a los indicadores de resultados. El primero
porque establece la proporcion de graduados esperados con relacién a los
estudiantes, el segundo porque impone un limite temporal al financiamiento
por alumno, y el Gltimo porque ajusta la poblacion estudiantil financiable en
base a indicadores que miden su desgranamiento.

Pero también es importante destacar que a lo largo del Seminario se pusieron
en evidencia varias limitaciones que parece tener el empleo de estos modelos
de reparto. La primera se origina en la diferente composicion académica de las
instituciones. Es evidente que mientras mas diversificada sea ésta, mayores serdn
las dificultades derivadas de la agregacion, porque el empleo de valores medios
limita en la practica las ventajas del principio basico de la igualdad en la diversidad.
Por ese motivo y quizas para atenuarla, los sistemas de Francia y Nueva Zelandia
emplean costos medios por disciplina, en Espafa se tiene en cuenta el grado de
experimentalidad de las carreras y en Brasil el drea de conocimientos. Esta es
una severa limitaciéon del mecanismo propuesto para Argentina, en cambio, que
debiera corregirse desarrollindolo a nivel mas desagregado.

La segunda se presenta cuando los modelos de distribucion no separan claramente
del mecanismo de reparto los recursos propios que tiene cada institucion de
educacion superior (y cuyo desarrollo en muchos casos los acompania), porque
en ese caso es muy probable que neutralicen los incentivos que éstas tienen
para generarlos, o que estimulen su empleo en el financiamiento de actividades
irrelevantes. Sin embargo, si efectuaran una asignacién condicionada a que los
beneficiarios del aporte publico cubran una proporcion determinada de sus
costos con recursos propios (premiando a quienes cumplan esos objetivos o
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penalizando a los que se aparten de ellos) podrian, por el contrario, reforzar los
esfuerzos orientados a estimular la busqueda de fondos complementarios.

La adopcion de estos modelos tiene, finalmente, un alto riesgo moral, tanto si se
asientan en los insumos como cuando tienen en cuenta los productos. En el
primer caso, porque las instituciones de educaciéon superior podrian tener
incentivos para extender la duracion de las carreras o admitir una mayor
repitencia, ya que de ese modo aumentarian la cantidad de alumnos y por
consiguiente los recursos asignados en base a ellos. En el segundo, porque las
mayores exigencias en materia de resultados, como la relacion entre egresados
e ingresantes o el avance en las carreras, podrian también evadirse reduciendo
el nivel académico. En ambos casos se estaria premiando la ineficiencia. Para
evitar estos efectos no deseados serfa necesario que su implementacion estuviera
acompanada por el desarrollo simultineo de sistemas de informacion, gestion y
control administrativos, y evaluacién académica.

En sintesis, entonces, las conclusiones alcanzadas en el Seminario sobre las
ventajas e inconvenientes que tienen los modelos de asignacion del aporte
publico entre las instituciones de educacion superior, pueden resumirse diciendo
que: (1) Existe acuerdo sobre la conveniencia de emplearlos, porque mejoran
tanto la eficiencia del gasto como la equidad en su distribucién; (ii) Su
implementacion es parte de un proceso de desarrollo del sistema mas amplio y
conveniente, que incluye reformas financieras, administrativas y de gestion
académica; (iii) Aunque en lineas generales los fondos siguen a los estudiantes,
se observa que algunos solo realizan una distribucion parcial de los aportes del
gobierno por una parte y se insinda una preferencia tendencial por los que
emplean indicadores de desempefio por la otra, y (iv) Entre las limitaciones
mas importantes se cuentan las dificultades que derivan de la presencia de
diversidad académica, un posible impacto perverso sobre los incentivos
destinados a generar recursos adicionales, y el riesgo moral asociado con algunos
beneficios que podrian obtenerse moderando las exigencias académicas.



Modelos para la asignacion de los fondos
publicos entre las Universidades

John Sheehan

I. Introduccion

Este trabajo analiza diferentes formas de asignar el financiamiento del gobierno
a los sistemas universitarios e intenta obtener algunas conclusiones de utilidad
general para las politicas oficiales a partir de la reciente experiencia internacional.
El documento trata de realizar una contribucion al proceso de formacion de las
politicas oficiales pertinentes en Argentina. Despues de la Introduccion de la
Seccion I, l1a IT establece los fundamentos sobre los que se asientan los cambios
en formas dradicionales» de finacaimiento institucional de la educacion superior,
que son crecientemente criticados en numerosos paises. La Seccion 11T examina
el rol central que debieran jugar los incentivos apropiados en el financiamiento
de las instituciones autonomas. La Seccién IV se ocupa de la administracion
institucional interna y los sistemas de informacién. La Seccion V hace referencia
a algunos desarrollos internacionales recientes que podrian ser relevantes y la
VI presenta algunas conclusiones.

El principal objetivo de este trabajo es ocuparse del financiamiento de las
Instituciones antes que de los Estudiantes. Las politicas sobre derechos
estudiantiles, becas de mantenimiento y préstamos (incluyendo las politicas
que no contemplan derechos, préstamos, etc.) se consideran como un dato, y
se supone que el principal problema a resolver consiste en distribuir en la forma
mas eficiente (y equitativa) el aporte del gobierno entre las varias instituciones
universitarias.

13
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La politica oficial sobre el finanaciamiento de la educacion superior no es un fin
en si misma, pero debe analizarse en un contexto compuesto por factores mas
especificos, entre los que se destacan: (7)Los objetivos de la politica oficial para
la educacioén superior en términos de tipos de requerimientos para el ingreso,
tamano del sistema, etc., y (/) La estructura cambiante de la sociedad y la
economia a la que sirve la educacion superior, y de la que depende.

Como cada pais tiene su propio conjunto de circunstancias con respecto a (i) y
(i), es precio tener mucho cuidado al recomendar estructuras financieras y
modelos sobre la base de la experiencia obtenida en otros paises. Teniendo
esto en cuenta, existen ciertos aspectos de politica y estructura social que en
general son comunes y por ese motivo Argentina puede beneficiarse de la
experiencia de ciertos paises de la OECD (incluso aprender de sus errores).
También pueden ser relevantes algunos desafios que enfrentan las economias
emergentes en transicion del Este europeo.

Il. Los Fundamentos que Explican el Cambio

Durante las dos tltimas décadas hubo varios desarrollos dentro del contexto en
el que operan los sistemas de educacion superior que, tomados en conjunto,
pueden tener profundas implicancias para determinar la forma en que esa
actividad podria financiarse. Estos desarrollos son comunes a muchos paises, y
algunos de ellos son probablemente de gran importancia para Argentina.

El primer aspecto comun es la masificacion de la educacion superior. Cada vez
es mas evidente que la naturaleza cambiante de la demanda de la fuerza laboral
y los cambios en las aspiracionnes de las personas presionan a las autoridades
educacionales a aceptar tasas de incripcion que son muy altas cuando se las
compara con los niveles historicos (a menudo se ubican en el rango del 20 al
50% de la edad relevante de la cohorte). Los sistemas de educacion superior del
tamano necesario para absorver esa elevada matricula deben necesariamente
ser mas diferenciados de lo que fueron histéricamente y generalmente tendran
un mayor nimero de instituciones de educacion superior (IES)! diferentes. El
numero y diversidad de las IES parece constituir un aspecto nuevo comun de
los sistemas educacionales. Ademads, requiere mecanimos financieros que en
muchos casos son diferentes a los empleados en el pasado.
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El segundo punto de desarrollo comun es el énfasis creciente destinado a cubrir
los cambiantes requerimientos educacionales y laborales. Este aspecto esta
asociado con el desarrollo de tecnologias ripidamente cambiantes que afectan
las caracteristicas de una creciente proporcion de trabajos. La curricula de la
educacion superior ya no es tan tradicional en contenido ni lenta para cambiar
(o al menos no deberia serlo). Por este motivo, las IES necesitan autonomia
académica y financiera para desarrollar ese rol educativo mas dindmico. La
autonomia financiera es necesaria porque los cambios curriculares pueden tener
implicancias significativas en materia de costos y las IES necesitan estar capacitadas
para sobrellevar las implicancias financieras de esos cambios y hasta cierto punto
necesitan tener la capacidad financiera para poder manejarlos. Los sistemas de
financiamiento vigentes pueden obstruir este proceso y si son muy rigidos,
proporcionar incentivos equivocados. Por el contrario, el mecanismo de
financiamiento correcto puede ser una ayuda importante para el dominio de los
cambios educacionales y curriculares.

Un tercer factor es la creciente interrelacion entre las IES y la industria en las
actividades de investigacion. Esto se debe en parte a la creciente preocupacion
de los productores por las actividades de investigacion y desarrollo, e implica
que la investigacion en las IES debe tener un contenido aplicado mayor que
antes®. La investigacion aplicada puede tener un enfoque de mas corto plazo
que la investigacion basica y los proyectos pueden tener un duracién de uno a
tres anos; por el contrario, gran parte de la investigacion bésica no es otra cosa
que el interés de los académicos e investigadores, y como tal estd organizada
sobre la base de periodos largos. En materia de financiamiewnto, la investigacion
basica puede no imponer las mismas demandas sobre los sistemas de educacion
superior en términos de flexibilidad (frecuententemente redirigiendo recursos
destinados a la investigacion hacia nuevos proyectos y areas prioritarias).

Finalmente, las IES estin siendo crecientemente financiadas con una multiplicidad
de recursos, en parte debido a los desarrollos ya comentados: mayores sumas
destinadas a la investigacion pueden implicar un financiamiento significativo de
la industria o de agencias de financiamiento de investigaciones especiales. Las
innovaciones curriculares en respuesta a los desarrollos de los mercados laborales
también pueden verse facilitadas por un financiamiento separado, o pueden
adoptarse con el propésito de inducir ese financiamiento. Los mecanismos de
financiamiento tradicionales como los implementados por los Ministerios de
Educacién podrian no funcionar en forma eficiente en un contexto de
financiamiento multiple®. El que proviene de agencias diversas , y que puede
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ser obtenido por una variedad de propésitos especiales requiere: (i) una estructura
de administracion interna sofisticada en cada una de las IES y (i) un mecanismo
de financiamiento global que asegure que las IES estin sujetas a incentivos
apropiados para un funcionamiento eficiente.

Por consiguiente, los nuevos sistemas de financiamiento deben satisfacer la
demanda impuesta por (a) diferenciacion y proliferacion institucional, (b) un
contexto educacional y curricular mas dinamico, (¢) prioridades de investigacion
cambiantes, especialmente a nivel aplicado, donde la interaccion con la industria
podria ser importantes y (d) un mecanismo de financiamiento de fuentes
multiples y propositos especificos en lugar de las tradicionales transferencias
globales que suelen efectuarse a las IES.

Los aspectos mas comunes de los mecanismos financieros de los sistemas de
educacion superior indican que: (i) El gobierno es la principal fuente de
financiamiento y en muichos casos la Gnica. (ii) Las asignaciones financieras
anuales de los gobiernos son generalmente determinados por los Ministerios de
Finanzas y Educacion. (iii) Las necesidades financieras de las IES, que constituyen
las bases para la negociacion de los aportes, generalmente se formulan al Ministerio
de Educacion, quien eleva un presupuesto consolidado al Ministerio de Finanzas.
(iv) El punto de partida para los reqgerimientos presupuestarios usualmente es
la asignacién del afio anterior, o el nivel de actividad actual y los recursos
necesarios para financiarlo. (v) Para la preparacion de los requerimientos
presupuestarios, las IES incluyen las estimaciones de todos los ingresos y gastos
(y no sélo de los finciados por el gobierno). (vi) Existen limitaciones por item
de gasto impuestas por el gobierno y (vii) Las estructuras y niveles salariales
son también determinados por el gobierno.

Actualmente se reconoce la prsencia de ineficiencias significativas inherentes a
estos sistemas. Ademds, durante de los diez a veinte anos pasados se ha
comprobado que existen dificultades crecientes para manejarlos. Los principales
problemas son los siguientes: (i) El creciente nimero y diversidad de las IES ha
tornado inmanejables las negociaciones presupuestarias entre los Ministerios de
Educacion y las instituciones individuales. Los problemas de informacién pueden
llegar a ser intratables. (ii) Las estructuras tienen un sesgo intriseco a favor del
financiamiento del satatus quo y por ese motivo conceden una prioridad
relativamente baja al financiamiento de las innovaciones®. (iii) Las IES tienen
incentivos para abultar sus requerimientos presupuestarios y en ciertas
circunstancias para aumentar sus costos. Estos incentivos aumentan con el nimero
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y complejidad de las IES y los Ministerios se ven obligados a adoptar
procedimientos ad hoc, como por ejemplo asignarles un cierto porcentaje de
sus requeirmientos presupuestarios. (iv) Las IES pueden tener escaso o ningdn
incentivo para generar (o quizds revelar) su ingresos de fuentes no
gubernamentales, si esos ingresos se tienen en cuenta para determinar los aportes
del gobierno.

En respuesta a esos problemas en muchos casos se han implementado dos
clases de soluciones:

a.

Primero, se adopt6 un sistema de distribucién de fondos de tipo normativo
o basado en el empleo de una férmula. En un primer nivel, la asignacion
normativa podrfa simplemente consistir en asignaciones uniformes a las
IES, basadas en un indicador simple como la matricula total, por ejemplo.
Sin embargo, por lo general se considera necesario refinar la base normativa
en una férmula mas complicada, generalmente basada en la matricula
ponderada por nivel y area de estudios, donde las ponderaciones reflejan
los costos unitarios relativos que corresponden a las distintas categorias de
estudiantes. Pero asi como se cuenta con férmulas de distinta complejidad,
tambien hay diferencias en las reglas financiaeras dentro de las cuales se
implementan, que como se vera, son muy importantes.

Una segunda respuesta relativamente comun es el desarrollo de agencias
especiales de finaciamiento, que en realidad son intermediarias entre los
Ministerios del gobierno (y los politicos) por una parte, y las IES por la otra.
Los poderes de estas agencias son limitados. Casi invariablemente, las
decisiones sobre la asignacion presupuestria total para la educacioén supe-
rior se toman a nivel gubernamental, y las referidas al total de matriculados
a ser financiados también incluyen al gobierno. Las agencias de
financiamiento pueden hacer recomendaciones sobre el financimiento
total del gobierno y pueden decidir la forma en que un monto total
determinado debe distribuirse entre las IES. Estas agencias generalmente
tienen Consejos o Juntas cuyos miembros suelen ser de las IES, de fuera del
sistema (de la comunidad econémica y de las artes, por ejemplo) y
posiblemente también de los Ministerios gubernamentales. La
independencia de las Agerncias de financiamiento y su credibildad, tanto
por parte de los Gobiernos como de las IES, es una cuestion muy
importante.
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Las formulas que se emplean en la asignacion de fondos pueden proporcionar,
al menos, las siguientes ventajas:

(i) Elfinanciamiento debe seguir a los estudiantes, antes que al plantel docente
o alas instituciones (como lo hace el sistema que se asienta en el presupuesto
del afio anterior).

(i) Imponen una presiéon sobre las IES para igualar los costos de las mismas
actividades. Esto es consistente con la eficiencia y la equidad (horizontal).
Cuando dos IES tienen costos sustancialmente diferentes que no pueden
explicarse en términos de economias de escala o alguna razon similar,
existe prima facie una evidencia que indica en el caso de costos altos,
ineficiencia y en el de costos bajos, calidad inadecuada. La asignacion de
fondos empleando férmulas tiende a mostrar esas discrepancias.

(i) Mejoran el uso de la informacién: Las IES no deben ya realizar juegos con
las Agencias que implican informacién distorsionante (inflando los
requerimientos presupuestarios, por ejemplo).

(iv) Otorgan mayores incentivos para innovar: Al menos en la medida en que
los sesgos hacia el mantenimiento del status quo disminuyan y

(v) Permiten una mayor compatilidad con el financimiento mixto (vale decir,
proveniente de fuentes multiples).

Existen, sin embargo, problemas asociados con la asignacién de fondos cuando
se emplean férmulas, por lo que es necesario adoptar algunas medidas
suplementarias. Estas incluyen:

(i) Reglas claras referidas a los ingresos institucionales no gubernamentales,
que de ese modo otorgan incentivos apropiados a quienes los obtienen;

(ii) Sistemas de contabilidad y administracion presupuestaria internos que
complementan el sistema de asignacion basado en las formulas y

(i) Reglas apropiadas para financiar los costos de investigacion, en particular
para recuperar todos los costos de los servicios centrales o indirectos.
Estos temas se analizan en las Secciones Ill y IV.
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lil. El Papel de los Incentivos

Cualquier institucion que tenga autonomia econdémica respondera a los incentivos
financieros. Sin embargo, en ocasiones estos incentivos pueden ser perversos,
pues las instituciones pueden verse inducidas a actuar en forma contraria a la
politica oficial. En ese caso existen dos soluciones posibles: Primero, controles
detallados y supervision para asegurar compatibilidad con los objetivos de la
politica oficial, o alternativamente, una reforma de la estructura de los incentivos
de modo que las instituciones se vean inducidas a actuar de un modo mas
apropiado. La segunda solucion es preferible, pues la primera deteriora la
autonomia institucional; ademads, puede ser muy constosa en términos de recursos
administrativos®.

Los Aportes del Gobierno como Residuales». Un buen ejemplo de incentivos
inadecuados es lo que se denomina {inanciamiento residual». Si una IES tiene
una fuente unica de ingresos (un Consejo de Financiamiento o un Ministerio de
Educacion) el reembolso de los requerimientos presupuestarios es relativamente
simple, pero cuando existen ingresos adicionales la situacion se complica. Si
una IES tiene ingresos por aranceles u otros ingresos propios, el reembolso de
sus necesidades presupuestarias casi inevitablemente tomard estos ingresos a
cuenta y el aporte del gobierno efectivamente tendra caracter residual. Por este
motivo, se reducirdn o ain eliminaran los incentivos para generar ingresos, o
adn la IES podria destinar sus recursos propios a una variedad de actividades
«extrapresupuestarias» que pueden ser atractivas para las instituciones individuales,
pero no estar de acuerdo con los principales objetivos de politica oficial para el
sistema de educacion superior en su conjunto’.

Pero el empleo de férmulas para la asignacion de fondos no elimina el problema
de la asignacion residual: Siuna IES calcula sus necesidades financieras empleando
una férmula, es posible que una agencia de financiamiento deduzca el ingreso
propio estimado del total antes de determinar el tamafio del aporte oficial. Por
consiguiente, las formulas debieran también incoporar un procedimiento para
considerar los ingresos autogenerados de un modo compatible con los incentivos
para mantenerlos.

Una manera de conferir incentivos apropiados a las IES consiste en acordar
algunas metas financieras que puedan aplicarse a lo largo de un periodo
razonablemente largo, como de 5 afos. por ejemplo. Las IES pueden aceptar el
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objetivo de cubrir una proporcion determinada de sus costos con ingresos propios
(el 10%, por ejemplo), con el compromiso de que el subsidio del gobierno,
distribuido empleando una férmula de financiamiento, cubra el 90% restante de
sus necesidades. Si las IES no alcanzan las metas propuetas pueden ser penalizadas
y si las exceden, son recompensadas permitiéndoles retener los excesos de
fondos para reinversiéon en nuevos equipamientos, mejoras de los edifcios y
simlares. Sin embargo, para que este mecanismo funcione, debe existir un
acuerdo previo sobre la forma de calcular los costos unitarios estindares para un
horizonte razonable (5 afios?) y sobre las politicas oficiales referidas a aranceles
y Otros ingresos.

Una consecuencia general del punto anterior es que la asignacién de fondos
empleando una férmula debe hacerse en un contexto de estabilidad referido a
reglas y procedimientos de financiamiento basicos. Solo si las IES saben que los
ingresos extras no serdn arbitrariamente «gravados» por el gobierno, tendran los
incentivos necesarios para generarlos. Aunque no es razonable esperar que las
IES retengan todos los beneficios proporcionados por los ingresos que generan
indefinidamente, deben ser compensadas por sus esfuerzos por un tiempo
determinado. Un periodo de 5 afios parece razonable a este respecto.

¢Financimiento de Insumos o Productos?. Cuando se considera la base
sobre la que se asienta la férmula a emplear para la asignacion de fondos se
presenta un segundo problema importante relacionado con los incentivos, que
se refiere a la identificacion de que es lo que se quiere financiar. En en general
hay tres posibilidades: (i) Insumos, (iii) Progresion (throughput) y iii) Productos.
Los 12 estados miembros de la Unién Europea emplean una férmula de asignacion
basada en los insumos; Francia (que financia algunos items empleando la suma
de iy i) y Holanda (que emplea i mas iii para los items corrientes) son las
Gnicas excepciones’. El financiamiento basado en los insumos proporciona fondos
que cubren los costos de personal, mantenimiento de edificios, compra de
materiales y similares, que constituyuen insumos en el proceso educativo;
cualquier férmula que se asiente en los alumnos matriculados es también una
forma de financiamiento basada en los insumos. Cuando se emplea alguna medida
de los resultados que se obtienen (nimero de graduados quizas ajustados por
calidad) el financiamiento se hace en base a los Productos. La Progresion es un
indicador intermedio entre ambos y es muy dificil de distinguir en la practica del
basado en los insumos. En principio, el financiamiento basado en los productos
es superior al que emplea los insumos, pero en la practica es dificil de implementar
porque los productos (graduados) de cualquier afio son el resultado de los insumos
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empleados los anteriores, dependiendo de la extension de los cursos®. Las reformas
internas que mejoran los productos auotomdticamente generardn una mayor
cantidad de recursos en un sistema basado en los resultados; si estas reformas
mejoran la manera en que se asigna un determinado presupuesto o en la forma
en que se emplean los recursos, los incentivos estan logrando sus resultados. Sin
embargo, si las reformas implican algunos gastos iniciales adicionales habra
problemas financieros para cerrar la brecha entre la reforma y la recompensa. Si
las IES no tienen capacidad de endeudamiento, el financiamiento basado en los
productos tendra una efectividad limitada.

El problema de los inentivos asociado con el financiamiento basado en los insumos
se asienta en el hecho de que los fondos acompanan la matricula. Si cuado se
emplea una férmula de financiamiento basada en los insumos las I[ES aumentan
la extension de las carreras o admiten una mayor cantidad de repitentes con el
proposito de tener mas alumnos obtendran mayores recursos, por lo que en
esas condiciones se estard premiando la ineficiencia. Debido a que la formula
basada en los productos tiene sus problemas es necesario hacer algunos ajustes
suplementarios a los mecanismos basados Ginicamaente en los insumos: podrian
financiarse matriculas hipotéticas basadas en los ingresos de los n afios previos
(siendo n la duracion normal de las carreras) presionando de esa manera a las
IES para que minimicen la repitencia y mejoren la tasa de progresion’. Debido
a que en Argentina la relacion entre graduados y alumnos es relativamente baja
y el tiempo que estos necesitan para completar sus carreras alto, existen prima
facie condiciones para emplear los incentivos proporcionados por los productos
o la progresiéon en cualquier mecanismo de financiamiento que se disefie. Sin
embargo, también parece existir la necesidad de alguna investigacion previa
sobre las causas subyacentes en esa baja progresion a fin de que las medidas
que se adopten las tengan en cuenta.

IV. Administracion y Gerenciamiento Universitarios

Estructuras Internas de Administracion y Gerenciamiento. Mientras mayor
autonomia tengan las TES mas importante es la habilidad, eficiencia y experiencia
de su administracion. Es posible hacer una distincion entre autonomia académica
y financiera: la primera generalmente es un atributo esencial de las IES y la
ultima es crecientemente considerada como necesaria debido al aumento en el
tamano y complejidad de los sistemas de educacion superior. La autonomia
académica estd en parte asegurada teniendo estructuras administrativas que
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coloquen a los académicos en posiciones de responsabilidad ejecutiva (como
rectores, presidentes de universidades o decanos, por ejemplo) y por la
representacion del plantel académico en los consejos de las facultades o
universidades. Sin embargo, una autonomia financiera atin minima, requiere
administradores profesionales para que manejen las operaciones financieras
rutinarias de las IES. Generalmente, estos administradores tienen funciones
ejecutivas: implementan politicas que son decididas por los cuerpos académicos
o por entidades externas, como el Ministerio de Educacién o un Consejo de
Financiamiento. Por ese motivo casi siempre existe alguna tension entre los
académicos que mantienen posiciones ejecutivas o gerenciales y los
administradores profesionales,que por lo general tienen lo que pareceun poder
similar. En los sistemas financieros descentralizados y en los que los poderes de
las TES estan acrecentados, estos problemas administrativos y gerenciales internos
pueden tener gran importancia.

Los Departamentos de Finanzas de las Universidades (DFU) tienen una
importancia central para el funcionamiento de las IES financieramente auténomas.
Estos deben tener (a) atribuciones y funciones adecuadamente definidas, (b)
personal con capacitacion adecuada y con buen equipamiento. Ademas, la
administracion financiera dentro de la IES requiere la definicion de los poderes
y funciones de las unidades presupuestarias (facultades, departamentos, etc.)
en relacion con el DFU y también una capacidad adecuada. Pero de esto surge
otra cuestion importante, que es el nivel 6ptimo de las transferencuas
presupuestarias dentro de una institucion. Finalmente, mientras una IES tiene
responsabilidad para la generenciamiento financiero, con gran énfasis en el corto
plazo, existe también la necesidad de proporcionar una perspectiva de largo
plazo para las operaciones. Por este motivo, para apoyar a las IES en la articulacion
de sus objetivos mas amplios y de largo plazo y para proporcionar el entorno
en el que el DFU puede elaborar sus presupuestos es necesaria una Oficina de
Planeamiento y Desarrollo. Esta oficina y la DFU tienen funciones ditintas y
separadas: la Gltima esta mas ocupada por las politicas de largo plazo, mientras
que la primera tiene una orientacion mas hacia el corto plazo y las tareas
ejecutivas.

La relacién precisa que existe entre estas oficinas ejecutivas y la estructura de
gobierno de las IES son dificiles de determinar, pero a los funcionarios seniors de
las universidades, tales como delegados rectorales o vicepresidentes,
generalmente se les asignan responsabilidades en materia financiera y de
desarrollo. Por este motivo el Vicepresidente (de Finanzas) podria ser un
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académico senior propuesto por el Consejo Universitario (o elegido) quien podria
trabajar con los Funcionarios del Departamento de Finanzas, que a su vez podrian
ser profesionales con capacidades financiera y contable apropiadas. La distincion
entre los temas de politica (que son responsabilidad del Vicepresidente, quien
a su vez responde ante el Presidente o Rector) y los relacionados con la
implementacion (que son responsabilidad de los funcionarios del Departamento
de Finanzas) es importante, aunque no siempre se observa una separaciéon
consistente.

Poderes y Funciones de un Departamento de Finanzas Universitario.
El DFU tiene a su cargo la preparacién del proyecto de Presupuesto de la
Universidad y la supervision de la implementacion del que sea aprobado. Por
este motivo el DFU debe monitorear el gasto de las unidades presupuestarias
dentro de la Universidad asegurando que los montos autorizados no sean
excedidos. En la prictica, sin embargo, el DFU tiene atribuciones para negociar
presupuestos anuales con estas unidades como parte de su responsabilidad por
el presupuesto total. Como las unidades presupuestarias de las Universidades
son responsables de la implementacion de los programas académicos, el proceso
presupuestario interno debe proporcionar informacién sobre los costos unitarios
y sus cambios frente a modificaciones en la matricula. Mientras algunas unidades
presupuestarias, como los Departamentos, pueden negociar con entidades
externas para obtener fondos, como los consejos de investigacion por ejemplo,
es esencial que el DFU tenga informacion sobre estos acuerdos porque los
contratos de investigacion pueden tener un impacto financiero atn fuera del
Departamento que los negocid. Por este motivo es necesario fijar reglas que
permitan realizar una provision adecuada de los costos generales asociados con
los proyectos de investigacion que proporcionan ingresos alternativos. Un buen
sistema de informacién debiera ser capaz de brindar informacién que permita
una razonable estimacion de los cargos por gastos generales, que de otro modo
podrian ser muy arbitrarios. Los DFU debieran también tener un papel relevante
en su relacion con los Consejos de Financiamiento de las Universidades, pues
constituyen la principal fuente de informacion referida a los costos unitarios,
que son fundamentales para la asignacién de fondos sobre bases normativas.
Aunque desde un punto de vista formal los Consejos de Financiamiento de las
Universidades pueden acordar un determinado presupuesto con el Rector o el
Consejo, el contralor detallado de los ingresos y gastos debiera realizarse a través
del DFU. A pesar de ello, esta dependencia es primaria y formalmente responsable
ante los funcionarios y Consejos Univesitarios y no ante cuerpos externos como
los Ministerios o los Consejos de Financiamiento.
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Recursos y Capacitacion para los Departamentos de Finanzas de las
Universidades En un DFU es naturalmente necesaria una capacitacion contable
(financiera, gerencial y de contabilidad de costos ) asi como el manejo de
tecnologia y la calificacion apropiada para disenar, implementar y mantener la
administacion de un sistema de informacion. El nivel de capacitacion debe ser
tal que el DFU sea capaz de reaccionar ante circunstancias cambiantes. Por
consiguiente no es suficiente contar con sistemas disenados por consultores
externos y con un entrenamiento suficiente para que el personal administrativo
sea capaz de operarlos. Para enfrentar un entorno financiero y administrativo
cambiante son necesarios mayores niveles de experiencia técnica y administrativa
y las universidades con un alto grado de independencia financiera nacesitaran
reclutar personal administrativo experimentado externo. Esto puede ser un
problema cuando los salarios del sector publico son no competitivos o donde
las capacitaciones relevantes son muy escasas, como en algunas economias en
transicion, por ejemplo.En los casos en que profesionales altamente capacitados
estan encargados de la administracion de las universidades, su rol como ejecutores
de politicas académicas puede requerir un énfasis adicional; también puede ser
necesaria la capacitacion financiera para académicos seniors responsables de la
toma de decisiones.

Administracién de Sistemas de Informacién y Contabilidad. Para
funcionar de una manera eficiente en un sistema de asignacion de fondos basado
en férmulas, y especialmente si tienen fuentes de fondos multiples, las IES
necesitan buena informacion sobre su estructura de costos Una de las tareas
mas importantes es la identificacion y estimacion de los costos conjuntos y de
los generales. Por este motivo, las reglas empleadas por los Consejos Generales
de Financiamiento, tanto de la docencia como de la Investigacion, deben ser
consistentes. Siempre debe elegirse una fuente de fondos (en la prictica el
Consejo de Financiamiento de la Ensenanza o el General) como la principal
fuente de financiamiento, y responsabilizarla por los costos generales o de los
servicios centrales de las IES. La asignacion de fondos de los consejos de
investigacion debiera estar referida a aquellos costos que son especificos de la
investigacion, vale decir los costos evitables. Esto no impide una contribucién a
los costos de los servicios centrales por parte de los fondos de los proyectos de
financiacién, cuando estos estan afectados por actividades de financiacién. El
problema mas dificil de tratar se presenta, sin embargo, cuando ciertas actividades
tienen insumos y productos comunes a la docencia y la investigacién.Del lado
de los insumos, por ejemplo los programas de postgrado (Ph.D especialmente)
pueden requerir el uso de estudiantes de postgrado como Auxiliares de la



John Sheehan 2%

docencia o Tutores, o su empleo como asistentes de investigacion o su orientacion
a la realizacion de proyectos de investigacion propios. Del lado de los productos,
los resultados obtenidos son la docencia y la investigacion. El financiamiento de
ciertos tipos de investigacion, en particular la investigacion basica de largo plazo
que esta muy relacionada con el proceso educativo, y de las carreras del plantel
académico, parecen inseparables del financiamiento de la ensefianza y los costos
unitarios, especialmente para los estudios de postgrado, generalmente reflejan
este hecho. Por consiguiente los consejos de financiamiento de la investigacion
tienen un rol limitado aunque importante. Luego de identificar los programas de
investigacion que cumplen los requisitos para ser financiados', los consejos de
financiamiento de la inversién y quienes reciben los fondos en las IES necesitan
identificar los costos de investigacion evitables': personal, materiales y
equipamientos especificos al proyecto, el costo de desplazar el plantel académico
de la ensefnianza o de otras actividades (cuando corresponda ) y el impacto
estimado en los costos de los servicios centrales de la IES, por ejemplo.

La identificacion de los costos fijos y generales es también importante cuando
se implementan nuevos programas de ensenanza, pues la omision de considerar
las necesidades que estos programas pueden imponer en los servicios centrales
de la universidad puede provocar un deterioro en la calidad en los programas
ya existentes.

V. Algunas Perspectivas Internacionales

Las comparaciones internacionales de los mecanismos de financiamiento son
extremadamente dificiles de interpretar porque cada sistema nacional debe ser
considerado en el contexto que incluya temas como politicas de ingreso, situacion
legal de las IES y de su plantel de personal, tradicién administrativa y leyes
nacionales, etc.

Politicas de Admision. Uno de los temas estratégicos mas importantes deriva
de las politicas de admision: si la admision esta abierta a todos los estudiantes
que cumplan cierto criterio académico, como tener un bachillerato, el nimero
de estudiantes y por consiguiente la matricula total no esta controlada por el
Gobierno. Sin embargo los Gobiernos (o mas precisamente los Ministerios de
Finanzas) intentardn tener control sobre el gasto total en educacién. De ello se
sigue que el gasto pablico por estudiante no puede ser determinado previamente
si los Ministerios de Finanzas tienen éxito en controlar el gasto pablico total en
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un sistema con politicas de admision abiertas. Si las IES en tal sistema tienen
fuentes alternativas de recursos, como aranceles por ejemplo, estos pueden
actuar como un estabilizador, pero frecuentemente los sistemas de educacién
superior con ingreso abierto son a su vez los que no tienen aranceles, o estos
son muy bajos. Italia tiene un sistema relativamente abierto con aranceles
practicamente iguales a cero; en Espana, por el contrario, los aranceles son
significativos en magnitud y constituyen un instrumento que permite controlar
el nimero de ingresantes.

Alternativamente, si las admisiones estan limitadas por numerus clausus, luego
la matricula total y los recursos que requiere el sistema pueden ser mas facilmente
determinados y la tarea de financiar IES individuales a través de un Consejo de
Financiamiento o de otros medios es mucho mas simple: las admisiones corrientes
y esperadas determinan la matricula'?y proporcionan la base de financiamiento
para ser calculada y proyectada hacia el futuro. En algunos paises del Norte
Europeo (incluyendo el Reino Unido e Irlanda ) y en Europa del Este (por
ejemplo Rumania) existen politicas de admision relativamente “cerradas”.

Algunos paises tienen politicas de admision mixtas: Francia es quizas el mejor
ejemplo pues alli existen controles estrictos en la admision a las elitistas Grandes
Ecoles mediante examenes competitivos de ingreso y en las dreas médica y
tecnoldgica existen limites al ingreso determinados. Por otra parte, en las
facultades universitarias mas generales y tradicionales (Humanidades por
ejemplo), tienen admisiones abiertas. Esto significa que el exceso de demanda
por educacion superior en su conjunto puede afectar al sector universitario
“general” imponiéndole problemas que pueden ser particularmente severos
(presupuesto inadecuado, edificios superpoblados, etc).

Indicadores Internacionales . Cuando se observa el sistema universitario
argentino en el contexto de una comparacion internacional, se destaca una muy
alta relacion de ingresantes a graduados, muchos aspecto de los cuales fueron
documentados y comentados por Delfino y Gertel”®. Combinando algunos de
sus datos con informacién comparable de la OECD, es posible examinar tres
indicadores que en conjunto proporcionan algunos resultados bastante claros.
La informacion estd contenida en la Tabla 1.
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Cuadro 1
Algunos Indicadores de Performance de la Educacion Si
1988-1989

Paises Gasto por Gasto por

Alumno/PIB (a) Egresado/PIB (b)
Argentina 0,3 6,4
Dinamarca 0,66 6,09
Portugal 0,46 5,9
Holanda 0,68 3,9
Estados Unidos 0,53 3,6
Finlandia 0,39 3,43
Italia 0,23 3,13
Alemania 0,31 2,85
Japén 0,51 2,7
Espafia 0,26 2,46
Irlanda 0,58 2,17
Suiza 0,35 1,97
Reino Unido 0,49 1,85
Francia 0,24 1,42
Noruega 0,35 1,33

Fuente: UNESCO, World Education Report and Statistical Yearbook,1991;
también G. Williams, “British Higher Educatin in the World League “ Oxford
Review of Economic Policy, Vol 8, Nro 2,1992.

Debido a que la educacién superior es un bien trabajo intensivo y no
comercializable, los costos por estudiante tenderan a variar con el Ingreso Nacional
per cédpita. Por esta razon, el gasto por estudiante como una proporcion del PIB
per cdpita es una medida muy util de los costos relativos empleada por la
OECD y otras organizaciones internacionales. Esa informacion se presenta en la
columna (a) de la Tabla 1. Alli también se muetra una medida de la “produccion”
en la columna (b): costo por egresado como proporcion del PIB per capita y
también informacién sobre la progresion de los estudiantes en la forma de una
relacion entre alumnos y graduados en la columna (c). Si se omite a la Argentina
(que tiene valores extremos en las columnas b y ¢) se obseva que los siete
paises con los mayores gastos por alumno en la columna (a) tienen los mas
altos costos por graduado comparados con los siete paises inferiores de la columna
(b), pero este efecto es parcialmente compensado por una relacién graduado
por alumno mas favorable en los paises de mas altos costos unitarios (columna
M,
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La extremadamente alta relacién alumno por graduado superior a 20:1 parece
un fenémeno relativamente reciente en Argentina . Antes de la apertura del
ingreso en 1983-85 ( cuando las admisiones se triplicaron en dos anos ) la
relacion estaba en 10:1 y 12:1. Debido al aumento en el ingreso en 1983-85
podria esperarse un fuerte incremento en las graduaciones entre 4 y 6 afios mas
tarde, o si se tiene en cuenta la duracion media observada de las carreras, entre
6y 9 anos mas tarde vale decir desde 1989 en adelante. Sin embargo el
numero de egresados anuales fue el siguiente: 1985: 30.873; 1986: 29.885;
1987: 29.393; 1988: 31.645; 1989: 33.143; 1990: 33.465 y 1991: 33.287. Esto
equivale a un incremento en el nimero de egresados del orden del 2% del
aumento en las admisiones a comienzos de los 80, lo que significa que esta
aumentando el tiempo que emplean los alumnos para recibirse o que existe
una tasa de desgranamiento extremadamente alta. El andlisis de estos problemas
debiera ser prioritario.

Costos unitarios por drea de estudio. En el ejercicio realizado por Delfino y
Gertel'® para estimar costos unitarios para las universidades Argentinas se usan
dos modelos alternativos: uno basado en la estimacion de funciones de costo en
las cuales los costos totales corrientes dependen del nimero de estudiantes y
de la relacién docentes por alumno, y otro basado en costos estandard para
modulos organizados alrededor de un profesor. Aunque estos ejercicios
proporcionan algunos resultados razonablemente buenos, el principal empleo
del estudio en esta etapa debiera orientarse a identificar problemas, aclarar
inconsistencias, e investigar algunos aspectos de las instituciones que parecen
tener costos excepcionalmente altos. Ademds, para emplear una férmula de
asignacion del presupuesto real se necesita mas informacion sobre los costos
por drea de estudio.

Existen muchos ejemplos internacionales que pueden ser utiles. En Irlanda, que
tiene un sistema de educacion superior con 88.000 alumnos de los cuales 52.000
estan en 7 Universidades’’, la Autoridad de Educacion Superior (que es el consejo
de financiamiento ) usa una metodologia estandard para el cilculo del costo por
alumno que permite identificar ripidamente las diferencias entre 4reas y entre
estudiantes de grado y postgrado. En la Tabla 2 se resumen los resultados para
1993-94 .
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Cuadro 2
Costos unitarios por drea de estudios
Irlanda 1993-94 (us$)

Costo por Alumno Humanidades Comercio Ciencias Ingenieria Medicina Odontologii

Derecho Agricolas
Curso de Grado 4.498 4.173 7.267 6.186 6.278 17.688
Curso Postgrado
(Ensefanza) 5.867 6.256 8.523 8.083 10.483
Curso Postgrado
(Investigacién) 8.333 7.266 20.283 16.640 24.626

Fuente: Comunicacion personal con el Autor

Las areas de laboratorios y de trabajos en equipo, como Ciencias e Ingenieria,
cuestan entre 1,5y 1,6 veces lo que las Humanidades y el Comercio, con areas
tales como Ciencias médicas'® y similares significativamente mas caras. Los
alumnos de postgrado son también mas costosos que los de grado, especialmente
los estudiantes que realizan investigaciones en los campos de las Ciencias,
Ingenieria y Medicina. Por supuesto que si los costos por estudiante variaran en
forma parecida en Argentina (y no hay indicios de que la estructura de costos
Irlandesa sea atipica ), seria preciso hacer algunos ajustes en el nimero de
alumnos de las diferentes IES al clasificarlos por drea de estudio. Como minimo
Humanidades,Derecho, Ciencias Sociales y Comercio debieran diferenciarse de
Ciencias e Ingenieria®.

Asi como las diferencias en los costos por drea de estudio pueden ser muy utiles
para ayudar a asignar fondos a las IES, también es posible estimar una estructura
de costos en términos de costos directos de la ensefianza y costos indirectos o
generales.La Tabla 3 muestra algunos datos Irlandeses para 1993-94 y para
Curso de grado en Humanidades y Derecho, e Ingenieria. Frecuentemente es
atil contar con esa informacion estructural con fines de planificacion dentro de
las TES asi como para su empleo en las agencias de financiamiento. Aunque no
es evidente, la construccion de estimaciones confiables es muy dificil: Los datos
de la Tabla 3 requieren que los directores de los departamentos académicos
proporcionen detalles de las actividades del plantel disponible,asi como un
sistema de contabilidad y de administracién de la informacién en cada IES. La
principal diferencia entre los costos de Humanidades y Derecho e Ingenieria se
debe al plantel no académico (principalmente técnico), a los materiales y costos
de instalaciones del departamento y a los servicios de computacion. Muchos de



30 Modelos para la asignacion de los fondos publicos entre las Universidades

los costos de administracion central, edificios, biblioteca y otros costos indirectos
son los mismos para ambas categorias. Los resultados obtenidos concuerdan con
lo que uno podia esperar.También existe una informacién similar correspondiente
a la estructura de costos de estudiantes de postgrado, que es muy util para
estimar los costos de las innovaciones en los niveles de Maestria y Doctorado.

Cuadro 3
Estructura de costo por alumno en dos grandes ar
Irlanda 1993-94 (us$)

Categoria de Costos Humanidades $% Ingenier
y Derecho
1. Plantel Académico 1.920 43 2.2¢
2. Otro Personal 187 4 91
3. Materiales 221 5 62
4. Costos Directos (1 a 3) 2.328 52 3.81
5. Costo de Instalaciones 178 4 6¢
6. Computacion 90 2 3z
7. Biblioteca (materiales) 222 5 28
8. Servicio Académico 96 2 <
9. Asignado segtin Empleo (5 a 8) 586 13 1.3¢
10. Administraciéon Central 432 10 4¢
11. Gastos de biblioteca 269 6 2t
12.Instalaciones Centrales 315 7 2¢
13. Educacién General 205 5 2(
14. Instalaciones para Estudiantes 266 6 24
15. Varios 98 2 1C
16. Costos Imputados (10 a 15) 1.584 35 1.6(
17. Costos Unitarios Totales 4.498 100 6.81

Fuentes: Idem Tabla 2.Nota: Los items de las lineas 5 a 8 se asignaron en base
a la informacion sobre el empleo de servicio po Departamento (como en
computacion), o sobre las ordenes de compra de revistas o libros por
departamento (material de libreria) o por la ocupacion y el uso de los edificios.
En los casos en que esa informacion no esta disponible se asignaron en base
al numero de estudiantes (a veces con modificaciones que tienen en cuenta
el comportamiento de las instalaciones de los servicios generales en un cam-
pus grande).
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V1. Algunas Conclusiones

La impresion general es que todos aquellos que tienen responsabilidades en la
educacion superior en Argentina enfrentan grandes desafios. Existen numerosas
lecciones que brinda la experiencia de otros paises, pero debe tenerse mucho
cuidado en aplicarla a la solucion de los problemas Argentinos. Esto se debe a
que el sistema de educacion superior de cada pais es extremadamente complejo
y tiene caracteristicas particulares que deben tenerse en cuenta, y a la necesidad
de que la investigacion y la recoleccion de datos? del sistema Argentino de
educacion superior esté mas orientado a la toma de decisiones.

El sistema Argentino de educacion superior es relativamente grande y complejo
ain considerando sélo las 29 universidades nacionales. Esa cantidad de
universidades es una razon suficiente para desplazarse hacia un sistema de
financiamiento normativo o basado en el empleo de un modelo o férmula,
aunque hay varios motivos para proceder con cautela: (i) Existe la necesidad de
estimar la variacion de los costos por drea de estudio ain si se consideran sélo
los 4 campos bisicos empleados en las estadisticas oficiales, a saber: Ciencias
Naturales y Tecnologia, Ciencias Sociales, Humanidades y Ciencias Médicas;.(ii)
Existen grandes diferencias en el tamano de las universidades, lo que sefala la
importancia de incluir cuidadosamente factores de correccién por escala y (iii)
Es necesario un periodo de transision cuando se cambia del sistema de asignacion
actual al que resulta del empleo de una férmula, pues los resultados de ambos
pueden diferir significativamente®’.

Los problemas del sistema de educacion superior Argentino identificados por el
Banco Mundial y otros estudios incluyen los siguientes temas: (a) Elevadas tasas
de repitencia y desercion, (b) Programas de la escuela secundaria que requieren
mejoras y que pueden contribuir a generar los problemas que tienen los
estudiantes en la universidad,(c) Deficiencias en el proceso de investigacion de
las universidades. Aunque (b) esta fuera del control directo del sector universitario,
los otros dos conjuntos de problemas parecen apuntar hacia cierta clase de
iniciativa financiera: (i) Debe darse consideracion a algun elemento relacionado
con la progresion en cualquier sistema de financiamiento normativo o basado
en el empleo de alguna formula, debido al alto desgranamiento observado
actualmente. Sin embargo, esta quizas no sea una solucion global al problema;
ademids, el disefio de un conjunto adecuado de reglas puede ser
dificil.(ibRecientemente se establecieron incentivos a la investigacion para mejorar
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los rendimientos de los individuos que componen el plantel académico®. Sin

embargo debiera también considerarse un mecanismo con mayor base en lo
institucional Esto se lograria asignando parte del aporte del gobierno a las universidades
como fondos de investigacion para programas institucionales referidos a la performance®
de la investigacion general, con la otra (y mayor parte) de los fondos siendo asignados
a ensenanza basada en la matricula,etc. En algunos paises hay un creciente escepticismo
sobre la posibilidad de garantizar la calidad de la ensefianza cuando se implementa a
nivel nacional. Algunos observadores creen que es posible obtener mejores resultados
cuando se implementa por las IES dentro de las instituciones, o aun mejor cuando los
departamentos de las universidades realizan en forma individual sus propios proyectos
destinados a lograr calidad en los programas de ensefianza. Las mejoras en la investigacion,
por otra parte, pueden funcionar bien a nivel nacional. Un buen ejemplo es el Reino
Unido donde las actividades de investigacion de todos los departamentos universitarios
se organizan en periodos de tres afios y sus resultados constituyen la base para la
asignacion de una proporcion significativa del aporte del gobierno a las universidades
por parte del Consejo de Financiamiento de la Educacion Superior. Estos resultados son
evaluados por profesionales capacitados (revision de pares), que confieren énfasis a las
publicaciones realizadas por el plantel académico. Las asignaciones de fondos estan
orientadas a la infraestructura de investigacion de las universidades y son independientes
de las becas de investigacion para proyectos individuales asignadas por diferentes
Consejos de Investigacion.

Finalmente, es importante destacar un tema que va mas alld de la politica presupuestaria
en sentido estricto, pero que fue muy importante en la educacion superior Europea en
los dltimos diez afios. Esto es la creciente internacionalizacion de la investigacion y la
creciente interaccion entre las universidsdes y la industria. Estos desarrollos estan referidos
auna mayor orientacion hacia la investigacion aplicada por parte de las universidsdes,
pero también se deben a un aumento en la demanda por una investigacion de mayor
calidad (aplicada o fundamental) por el resto de la sociedad que tiene una relevancia
potencial con fines de politica y que las universidades parecen estar bien equipadas
para proporcionar. También estan referidas a un gran aumento de la cooperacion
internacional en investigacion que fue estimulado por programas de la Unién Europea®.
El efecto de estos programas ha sido mas fuerte en las regiones mas pobres y periféricas
donde el financiamiento de investigacion ha sido deficiente y donde habia desventajas
de localizacion (lejanfa de los centros de actividad econémica en gran escala,etc.). La
colaboracion internacional en la investigacion parece producir resultados en términos de
perspectivas y performance de los planteles universitarios. Técnicamente existen ahora
soluciones que superan los problemas de la distancia geografica:Es de esperar que las
universidades Argentinas puedan lograr una mayor integrcion en la cooperacion
internacional para la investigacion. Por este medio, la Argentina podria resultar uno de
los principales beneficiarios de la revolucion en las comunicaciones.
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N

Notas para el Capitulo 2

Se emplea el término IES en forma genérica para todo tipo de institucion de educacion
superior;, sea Universidad, Politécnico, Profesorado,etc.

La investigacion basica siempre constituye la principal orientacion de la actividad
de investigacion universitaria, pero no la unica.

Un problema frecuente se presenta, por ejemplo, cuando lo fondos adicionales
generados por una IES provocan una reduccion compensatoria en los aportes del
Gobierno, eliminando los incentivos para generar esos recursos en primer lugar.
Este problema se analizard en detalle mas adelante.

Esto se sigue del punto (iv) del parigrafo 2.7. Las nuevas actividades no son, por
definicion, ampliadoras de la base presupuestaria

El costo de una supervision detallada puede ser mayor que el esperado: frecuentemente
los recursos y la energia de un Ministerio de Educacion pueden distracrse de
funciones o politicas estratégicas, con serias consecuencias en el largo plazo.
Obsérvese que en este contexto el cardcter residual no tiene nada que ver con el
tamarnio del aporte publico. Si una IES tiene un presupuesto de $10 millones y si §9
millones son financiados con aportes del Gobierno y $1 millon proviene de aranceles
y otros ingresos, los $9 millones constituyen un residuo si por cada $1 de recursos
propios adicionales los aportes publicos son reducidos en esa misma cantidad.
Seguramente habri menos casos extremos en 1os que la reduccion en el aporte del
Gobierno es inferior al 100% del aumento en los ingresos por aranceles, o donde el
impacto se demora porque los datos sobre los ingresos de un arfio determinado no
estan disponibles cuando el Gobierno determina el aporte del siguiente.

Para un andlisis comparativo comprnsivo de los mecanismos de asignacion del
gasto en la educacion superior Europea véase Public Expenditure on Higher Edu-
cation: A Comparative Study in the Member States of the European Comunity,
Franz Kaiser, et.al., Jessica Kingsley Publishers, London and Philadelphia, 1992.
Por este motivo no debe sorprender que en Holanda la base para la asignacion de
fondos sea una combinacion de insumos y productos.

La matricula hipotética puede por supuesto generar repitencias inevitables. Como
la presion sobre las IES para mejorar la progresion no debe hacerse a expensas de la
calidad, los mecanismos de financiamiento normativos fueron frecuentemente
acompasiados por medidas destinadas a asegurar la calidad de la ensenanza.

10 Los procesos por los que se deciden las investigaciones prioritarias y por los que se

asignan los fondos estian fuera del alcance de este trabajo. Su interés estd centrado
en los procedimientos financieros y en la interaccion con el financiamiento de
otros aspectos de las actividades de las IES.

11 Los costos evitables son aquellos que sencillamente no existirian en ausencia de la

investigacion considerada. El concepto es simplemente una expresion del principio
del costo de oportunidad.

12 Sujeto a ciertos supuestos, tales como tasas de desercion, repitencia, etc.
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13 Modelo para la Asignacion del Presupuesto Estatal entre las Universidades
Nacionales, Serie Estudios y Propuestas, Ministerio de Cultura y Educacion, Buenos
Aires, 1995.

14 Excluyendo a la Argentina, los 7 valores mas elevados para (a) tienen una media
de 0,65 y los 7 mas bajos de 0,30; para la columna (b) los mismos paises tienen
medias de 3,74 y 2,37 respectivamente. Los gastos por estudiante son el 86% mayores
pero los costos por graduado son solo el 58% mas elevados. Esto se debe a que la
relacion media alumno por egresado es solo 6,8 en el primer grupo, omparada con
8,1 en el segundo.

15 Para conocer los detalles sobre la duracion media observada de las carreras véase
la Seccion 5.4, paginas 83-92 de las Estadisticas Bdsicas de Universidades
Nacionales: Afos 1982-1992, Secretaria de Politicas Universitarias, Ministerio de
Cultura y Educacion, Buenos Aires.

16 Modelo para la Asignacion del Presupuesto Estatal entre las Universidades
Nacionales, op.cit.

17 Los restantes se encuentran en Profesorados, Colegios Técnicos Regionales, etc., los
que por lo general tienen menos autonomia y en el caso de los Clegios Técnicos
pricipalmente programas de corta duracion que proporcionan calificaciones de
menor jerarquia que un grado universitario completo.

18 Los costos para Medicina estin sesgados hacia abajo, pues el iinico componente de
la educacion Médica financiado enteramente por el sistema Universitario es la
fase preclinica (los tres primeros anos de un programa de seis). La fase clinica es
parcialmente financiada mediante una asignacion del Ministerio de Salud a los
hospitales escuela que forman parte del Servicio Nacional de Salud, y que en la
mayoria de los casos deben ser financiados independientemente de la existencia de
una Facultad Universitaria de Medicina.

19 La situacion de Medicina depende de la situacion de las finanzas para la salud.

20 El ano pasado la Secretaria de Politicas Universitarias comenzo la importante
tarea de mejorar la disponibilidad y la calidad de la informacion.

21 Las discrepancias observadas en el estudio de costos unitarios de Delfino y Gertel
(op. cit.) no parecen demasiado grandes, especialmente teniendo en cuenta que el
modelo empleado es relativamente simple. Sin embargo los ajustes presupuestarios
por mas pequenos que sean pueden tener una importancia significativa para las
IES cuya capacidad para recurrir a otras fuentes de financiamiento es limitada.
Los ejercicios de simulacion empleando una formula o modelo pueden ser
extremadamente utiles destacando inconsistencias y permitiendo un andlisis critico
de los procedimientos financieros existentes. El empleo de una formula para asignar
el presupuesto actual es un ejercicio ain mas estimulante.

22 Ytambién, presumiblemente equipos o grupos de investigacion.

23 Veanse los comentarios sobre el Reino Unido en el parrafo siguiente.

24 Los programas para promover la movilidad internacional de los estudiantes también
fueron muy exitosos, pero estos no son muy relevantes para la Argentina por razones
geogrdficas.



Financiamiento de la Ensenanza Superior

William Experton

Para empezar, permitanme hacer una cita: "Los problemas financieros estan
creando serias perturbaciones en todos los sectores de la ensefianza superior en
la década actual. Muchas universidades han incrementado el tamano de las clases
y ofrecen menos cursos. El nimero de empleados administrativos ha sido reducido
y los profesores no han recibido incremento alguno de salario. También han
disminuido inversiones en edificios, equipo y bibliotecas".

La cita no es de un pais subdesarrollado, sino de los Estados Unidos. En este pais
el crecimiento de los aranceles supera al del ingreso. Y los niveles alcanzados
por aquellos (de $10.000 a $25.000) limitan la participacion en el suefio americano
a una gran parte de la clase media. Pero tampoco América Latina escapa a esta
situacion, como se aprecia en el Figura 1, que resume el comportamiento del
gasto en educacion.

Figural
Educacion superior y gasto piblico
Tasa promedio de crecimiento anual (1980/88)
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En particular, los afios de hiperinflacion han castigado a las universidades de
América Latina. En Argentina, los gastos por alumno disminuyeron un 65% en
términos reales entre 1980 y 1990. Hoy se estdn viviendo las consecuencias
perniciosas de la falta de recursos. La calidad de la docencia y sobre todo de la
investigacion se va deteriorando con los bajos sueldos. Las bibliotecas son
obsoletas, los edificios no se mantienen y el equipo cientifico y pedagdgico es
insuficiente. El riesgo de desarrollarse en la periferia de la comunidad cientifica
internacional es muy grande para las universidades, incapaces de emprender
actividades de produccién y de adaptacion del conocimiento sofisticado,
necesarias para enfrentar el desafio de los cambios tecnolégicos y de la evolucion
del mercado del trabajo.

Como mejorar la situacion financiera de los sistemas de
Educacion Superior

(Qué debemos reformar? ;Qué podemos reformar para mejorar la situacién de
la ensefianza superior?

Como se vio en este seminario no hay una sola respuesta y los paises que
trataron de resolver la situacion implementaron distintas formas de accion. Hay
muchos comentarios y controversias en el mundo universitario sobre las
propuestas del Banco Mundial para mejorar la situacion financiera de las
universidades, y esto es deseable.

Nosostros tratamos de construir un conocimiento fundado sobre tres elementos
esenciales: (i) un estudio de la problematica del financiamiento de la ensenanza
superior dentro de la totalidad del sector de la educacién y mas alla del gasto
publico; (ii) la comparacion pragmatica de politicas, experiencias y soluciones
en multiples paises del mundo, y (iii) la utilizacion de dos criterios esenciales: la
eficiencia econémica (o lo que podemos llamar contribucion al desarrollo) y la
equidad.

En el caso de Argentina, por ejemplo, se verifica que la tasa de rendimiento
privada y puablica de la educaciéon es muy elevada. En una situacién en que
todos los sectores de la economia compiten para enfrentar la escasez de capital
para invertir eso justifica la prioridad dada al sector educativo. Sin embargo, ante
la falta de recursos, es necesario privilegiar el nivel de la educacién basica y
secundaria antes que el superior por varias razones.
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Primero, por una cuestién de equidad social. El gasto publico debe dirigirse
prioritariamente a los mas carenciados y los ingresantes en las universidades son
una minoria. Segundo, por razones de eficiencia, ya que el estancamiento de la
demanda de educacion superior (desde 1985 no hay crecimiento de los
ingresantes en las universidades) como el bajo nivel de calidad de esta demanda,
estan directamente relacionados con la falta de inversién a nivel secundario.
Ademas, se debe considerar las disciplinas en las cuales hay un exceso de oferta.
Asi la estrategia para garantizar el futuro de la educacion superior en Argentina
es clara: aumentar una oferta educativa de calidad a nivel de la educacion
obligatoria bédsica y secundaria y mejorar la eficiencia en la utilizacion del gasto
a nivel de las universidades.

Para buscar soluciones a fin de mejoarar la utilizacion de gasto, nuestra ventaja
comparativa radica en es nuestra presencia en casi todos los paises del mundo
sustentada por la importancia creciente del sector educativo en el volumen de
nuestros préstamos y los numerosos proyectos de ensenanza superior en que
participamos. El financiamiento al sector de la educacion crecié del 5% de nuestro
portafolio en 1980 a mis del 15% en 1995. En los tltimos tres anos, el volumen
anual de los préstamos super6 los 2000 millones de ddlares. La ensefnianza su-
perior representa alrededor del 30% de nuestros préstamos en educacion. Desde
su creacion, el Banco Mundial ha financiado mas de 300 proyectos de ensefianza
superior. El proyecto de Reforma de la Educacion Superior en Argentina de 273
millones de dolares de inversion y 165 millones de préstamo, fue uno de los
altimos aprobados. En la Figura 2 se muestra la distribucion nactual de la caertera
de préstamos del Banco Mundial destinados a la ensefianza superior.

Los préstamos del Banco para el nivel terciario apoyan: 7) Las reformas de tipo
sectorial, 77) El desarrollo institucional y 777) El mejoramiento de la calidad

Las reformas de tipo sectorial

Aunque la composicion del conjunto de reformas varia segin la region, el nivel
de ingreso o la situacion socio-econémica y politica de cada pais, en la mayoria
de los casos, las reformas de tipo sectorial comprenden medidas destinadas a:

i. Fortalecer la autonomfa de las instituciones respecto de la utilizacion de
sus recursos y el ingreso de estudiantes en funcién de criterios de seleccion
eficientes y equitativos,
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ii. Crear un ambiente propicio para las instituciones privadas,

ii. Alentar el establecimiento de instituciones con programas y metas diferentes,

iv. Diversificar el financiamiento,

v. Establecer o aumentar la participacion de los estudiantes en el costo de su
educacion,

vi. Otorgar préstamos y subsidios y organizar programas para que todos los
estudiantes preparados pero de escasos medios puedan cursar estudios
superiores, y

vii. Asignar recursos publicos en forma transparente y de manera de incentivar
la calidad y la eficiencia.

Figura 2
Préstamos del Banco Mundial para la Ensenanza Superior
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En cuanto al sistema de asignacion de los recursos publicos, para que sean
eficaces, las férmulas de financiamiento deben: 7)ser transparentes y racionales;
2) fomentar la flexibilidad en el uso de los recursos; y 3)tener en cuenta los
costos normativos de los diferentes niveles y programas de estudios.
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Favoreceremos las formulas que puedan fomentar la eficiencia interna, ya sea
vinculando las asignaciones por estudiante al plazo normal para obtener un
titulo mediante la financiacién de un nimero dado de graduados.

Quisiera hacer algunos comentarios también sobre la reforma mas controvertida:
la diversificacion de recursos y la participacion de los estudiantes en el
financiamiento. Cada dia mds paises, cualesquiera sean sus opiniones politicas,
estan siguiendo este camino de la diversificacion de fuentes. En promedio, los
paises latinoamericanos recaudan solamente el 7% de los gastos universitarios a
través de los aranceles.

Muchos piensan que el arancelamiento puede frenar o limitar el acceso a la
ensefnanza superior. Es exactamente lo contrario. Paises como Corea o Chile,
Indonesia, China y Singapur, para tomar sélo estos ejemplos, conocen un alto
crecimiento de la matricula. Actualmente un pais como Corea produce cuatro
veces mds licenciados o ingenieros y cientificos por millon de habitantes que
Argentina con un ingreso per cdpita similar.

Por supuesto, el arancelamiento debe acompafarse de una politica de mayor
equidad, con una mayor inversién en la educacion basica y secundaria y un
sistema de becas que garanticen la asistencia financiera necesaria a los estudiantes
de bajos recursos. Argentina es un ejemplo raro en el mundo, en que, por falta
de inversion en la educacion bdsica y secundaria en los setenta y ochenta, se
esta produciendo un estancamiento de la demanda de educacién superior que
va a permanecer por lo menos 5 afios mas.

El arancelamiento significa una politica de mayor responsabilidad por parte de
los estudiantes, quienes van a permanecer en el sistema sélo lo necesario, y por
parte de los docentes y las autoridades universitarias, que deberdn proveer un
servicio de calidad a estudiantes mis exigentes.

Sin embargo, como lo vimos durante este seminario, y como también se aprecia
en el Figura 3, el arancel representa solo una parte minoritaria de la capacidad
de las universidades para diversificar su financiamiento. Las universidades pueden
también valorizar el capital acumulado o prestar servicios externos en un mundo
en el que el conocimiento y la informacion son cada vez mas valiosos. Mirando
los presupuestos de las universidades publicas, los mas escépticos pueden
argumentar que eso estd reservado a las universidades mas prestigiosas. No lo
creo asi por estas razones.
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Figura 3
Derechos de Matricula como proporcion de los gastos ordinario.
instituciones estatales de Ensefianza Superior (porcentaje
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Primero, por haber visto en paises subdesarrollados universidades puablicas que
equiparon sus laboratorios por medio de la prestacion de servicios, con ausencia
total de inversion publica.

Segundo, porque como en Argentina existe un mercado extremadamente
dindmico de consultoria, de capacitacion continua o de servicios a empresas,
una alta proporcion de docentes tienen éxito al complementar sus sueldos con
un trabajo privado. Reintegrar dentro del presupuesto de la universidad esos
ingresos que por el momento estin fuera de ella, en un mercado informal, es un
problema de gestion y de marco legal. El programa de reconversion de la planta
docente es un primer paso en este camino.

Tercero, porque en general el capital inmobiliario es subvalorizado. Y por tltimo,
porque es posible integrar totalmente la formacion de docentes para los otros
niveles: bdsico y secundario, a las universidades. Y pensar que en el futuro las
provincias puedan tener también interés en financiar a éstas dltimas.

Desarrollo de la capacidad institucional

En cuanto al marco institucional, el Banco Mundial sigue prestando asistencia
para financiar la capacidad de planificaciéon y de gestion a nivel de la
administracion central y de las universidades con el objetivo de lograr una mayor
eficiencia. Quiero destacar que la mayor autonomia dada a las universidades
publicas exige que, a nivel del Estado, sea mejorado el sistema de informacién
estadistica financiera y académica y el sistema de evaluacioén y de auditoria. Y
me interesa insistir en que cualquiera sea la calidad de un sistema de asignaciéon
de los recursos, eso de por si no resuelve los problemas de financiamiento de
las universidades. Solo un mejoramiento de su capacidad institucional para planear
su desarrollo y gestionar sus recursos puede generar nuevas fuentes de
financiamiento.

Mejoramiento de la calidad

Los paises que han iniciado reformas apropiadas de las politicas y cuyas estrategias
nacionales para fomentar la educacion superior procuran explicitamente mejorar
la calidad de la ensenanza y la investigacion, siguen teniendo el apoyo prioritario
del Banco Mundial. Los programas financiados tienen por objeto:
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i. mejorar la formacién del personal docente;

ii. innovar en la ensefianza, la organizacioén y el contenido de los programas
de estudio;

iii. apoyar los planes de automejoramiento institucional,
iv. perfeccionar los examenes y procedimientos de seleccion;
v. establecer sistemas de acreditacion y evaluaciéon del desempefio y

vi. aumentar la productividad de los estudios de posgrado y de la investigacion
y contribuir al intercambio cientifico a nivel nacional e internacional

Para garantizar que los fondos se dirijan a las iniciativas que puedan tener mayor
pertinencia e impacto sobre la calidad y la eficiencia, el Banco Mundial insiste
en que se acceda a esos fondos a través de un proceso competitivo y
transparente. En este sentido, la practica (quiero decir el método de asignacion)
es importantisima, porque debe inducir un nuevo comportamiento de los actores.

A modo de conclusion, permitanme resumirles algunas de mis impresiones sobre
la evolucion del financiamiento del sistema universitario en Argentina.

Confio plenamente en la capacidad de las universidades para superar las
dificultades de financiamiento presentes y desarrollar un camino de excelencia.
Primero, porque el nuevo marco legal de la Ley de Educacién Superior les
facilita tomar todas las decisiones que les permitirdn reorientarse y diversificar
su financiamiento. Segundo, porque este cambio de perspectiva ocurre en un
momento favorable en que, con excepcién de una minoria de universidades,
no existe una presion de la demanda de ensefanza superior, porque las
universidades publicas no van a enfrentar a mediano plazo un crecimiento de la
matricula. Eso permite orientar las inversiones hacia el mejoramiento de la calidad
y no hacia la ampliacion de la capacidad edilicia. Tercero, porque las fuertes
potenciales para aumentar la eficiencia son enormes. Todas las organizaciones
mundiales (incluido el Banco Mundial) estan confrontadas a la obligacion de
mejorar la productividad. Por medio de la reorganizacién de las carreras, el
reagrupamiento de los estudiantes, la reduccion de la tasa de repitencia y el
mejoramiento de la administracion, este objetivo es posible para las universidades
argentinas que en 5 anos podrin ingresar en el grupo de las buenas universidades
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de la OECD, que son capaces de ahorrar e invertir alrededor del 20% de sus
presupuestos en calidad y desarrollo (mientras que, actualmente, invierten sol6
un promedio del 3% de sus presupuestos). Cuarto, porque la Secretaria de
Politicas Universitarias estd implementando, a través del FOMEC, un programa
de apoyo a la inversion en calidad en las universidades por cinco afios, por un
monto de 240 millones us$. Quinto, porque la Ley Federal de Educacién de
1993 establece normativas por las que el gasto publico en el sector de la
educacion se va incrementando. Y por primera vez en 1994, la tendencia a la
disminucion del gasto publico por estudiante fue revertida, al aumentar de $1450
en 1992 a $2267 en 1994.

Por dltimo permitanme compartir con ustedes la vision optimista que yo tengo
del porvenir de la universidad y de su rol en la sociedad. La idea original de la
universidad: la Universidad como centro de produccion, de conservacion y de
difusion del saber para la totalidad de la sociedad comienza a realizarse gracias
al progreso y al abaratamiento de las tecnologias de comunicacién. Ahora, las
universidades mas avanzadas forman mas del 30% de sus estudiantes por medio
de la educacion a distancia y estan mas involucradas en la formacion de diferentes
publicos adultos. Paises como Sudafrica, con el objetivo de acelerar el desarrollo
de la educacion secundaria y la capacitacion de adultos, estin organizando las
universidades como centros nodales de una red multi-media de difusion. Y en
el Banco Mundial estamos pensando en prototipos de universidad virtual, es
decir, sin edificios. Estoy de acuerdo con Bill Gates acerca del desarrollo ineludible
de los High Ways de la informacion. Todo el desafio consiste en saber si junto a
Wall Street, Walt Disney o Microsoft las universidades podran estar presentes a
fin de nutrir esos highways de algo mas interesante para la educacion y para
nuestro porvenir.



Crisis y renovacion de la politica universitaria
del Estado
El modelo chileno

Luis A. Riveros’

Introduccion

La universidad estatal cumple un rol de gran importancia como instrumento
para canalizar el subsidio publico destinado a la generacién y diseminacion de
conocimiento en el ambito de las ciencias, las humanidades y las artes. Dicho
subsidio se justifica por el principio de los llamados ‘bienes meritorios’, en los
que el beneficio social resulta ser mayor que la valoracion privada, y su costo,
por lo tanto, seria insolventable privadamente. Se pueden entregar dos tipos
de justificaciones especificas para la accion estatal en educacién superior, tanto
por medio de la provision directa del servicio, como por medio de un subsidio
financiero a sus demandantes. La primera es que la generacion y difusion de
cierto conocimiento no tendria lugar si no existiese un compromiso directo del
Estado. Esta es, por ejemplo, la situacion de mucha investigacion cientifica y
tecnologica general, cuyos beneficios (ciertamente inciertos en el comin de los
casos) no son directamente apropiables por el sector privado. Una segunda
justificacion es que, aun existiendo un activo rol privado en la generacion y
difusion de cierto conocimiento, éste puede ser limitado desde el punto de
vista tematico y/o del enfoque, a la vez que su difusién puede ser socialmente
inadecuada en cantidad o direccion. Las vias por las que el Estado decide poner
en practica su accién en el campo universitario (provision directa o por medio
de financiamiento), responde solamente a una decision politica basada en criterios
de mayor efectividad y eficiencia.
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El estudio del caso chileno en materia de educacion superior es en extremo
relevante. La economia chilena ha sido pionera en cuanto a la introduccién de
modernizaciones que han propendido a entregar un lugar primordial a la accion
del mercado en todos los dmbitos, dejando al Estado un rol eminentemente
subsidiario. Quienes defienden este tipo de modelo sostienen que esto es,
precisamente, lo que requieren actividades como la educacion, porque se libera
al Estado de su compromiso directo con otros problemas productivos, para
concentrar sus recursos en aquellas dreas que no son de interés primordial para
el sector privado. En el ambito educacional, Chile ha descentralizado la gestion
de los entes educacionales en los gobiernos locales, ha constituido universidades
regionales a partir de las universidades estatales de tipo nacional, y ha dado
lugar a un amplio sector de nuevas instituciones de ensefianza superior no
universitaria. Ademads, ha introducido politicas de financiamiento basadas en el
subsidio a la demanda, en lugar de entregar exclusivamente los recursos en la
forma de un subsidio a los entes oferentes de servicios educacionales. En el
contexto mas restringido de las universidades, ha introducido un sistema de
competencia por recursos de investigacion y ha creado un sistema de crédito
para financiar la matricula de los mejores puntajes de ingreso a la universidad?.

Todas las acciones descritas se inspiran en la idea de introducir mayor eficiencia
en el uso de los recursos empleados en la educacion universitaria por los sectores
publico y privado. Sin embargo, es sabido que existe una crisis de la ensefianza
estatal, que se une a aquella de la ensenanza universitaria en general, derivada
de la ausencia de un marco regulatorio apropiado y de una politica de Estado en
relacion con este sector. Tal criterio tiene que ver con los Ambitos en que el
mercado tiene accién limitada en cuanto a poder, efectivamente, introducir
mayor eficiencia, asi como con la escasa direccionalidad de los subsidios publicos
hacia las areas elegibles o, en teoria, objeto de dicho subsidio, junto con la
ausencia de criterios regulatorios de la calidad y de la alta inequidad prevaleciente
en el acceso a la educacion superior. Una manifestacion de esta crisis la
constituyen los problemas de las universidades del Estado: la falta de recursos
corrientes y de inversion, sumada a una generalmente débil capacidad de gestion,
ha llevado a que sus resultados no sean generalmente favorables si se los compara
con la competencia privada. En consecuencia, el estudio de la crisis de las
universidades estatales en Chile presenta lecciones de mucho interés para otras
realidades regionales, y plantea la necesidad de propuestas especificas para
introducir las correcciones que precisa una politica estatal comprometida con la
formacion de los recursos humanos de mayor calificacion, y con el desarrollo de
la investigacion cientifica y tecnoldgica.
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Los Origenes de la Crisis en el caso chileno

Subsidio a la oferta y crisis politica

Desde hace algin tiempo, el sistema universitario chileno vive una crisis derivada
de la indefinicién de ambitos y de la ausencia de politicas estatales; una situacion
que afecta principalmente a las universidades puiblicas y a los mecanismos de
financiamiento de la educacion universitaria. Estos problemas limitan el desarrollo
que precisan tener las universidades en general, y las publicas en particular,
para cumplir efectivamente las tareas a las que estian llamadas, en cuanto a
servir de centros de andlisis y de creacion, formadores de profesionales y
colaboradores en el proceso de renovacion y promocion social que forma parte
integral del crecimiento econémico. La prolongacion de tal crisis en el tiempo
reviste serio peligro para la supervivencia de las universidades estatales y para
el futuro de la investigacion cientifica y tecnoldgica del pais. Dada la importancia
de la educacion superior publica en el desarrollo del pais, esta crisis debilitard un
fundamento del crecimiento econdémico, y el rol ciertamente activo que la
educacion debe cumplir como mecanismo de movilidad social y de una mis
justa distribucién del ingreso. La crisis que se vive tiene origenes que importan
hoy en dia mucho menos que sus implicancias, pero la basqueda de soluciones
y la adopcién de las definiciones necesarias requieren examinar el marco de
politica que la ha originado.

Tradicionalmente el sistema universitario chileno constituy6 un vehiculo de
movilidad social muy importante. Junto a una educacion universitaria
esencialmente gratuita, el Estado proveia directamente gran parte de la educacion
superior y entregaba desde mediados de los afios sesenta, un importante subsidio
a las universidades privadas. El subsidio estatal fue, en general, no focalizado y
en el caso de las universidades estatales, no se constituyé un sistema capaz de
construir mecanismos apropiados de gestion y de control de gestion, lo que
llevo progresivamente a un deterioro financiero y a la disminucién de la calidad
de la ensenanza.

Asi, el sistema universitario chileno empezé a engendrar su crisis desde la década
del sesenta. En ese entonces se exigio de las universidades un compromiso
politico~reinvindicatorio, asentado profundamente en los desarrollos de la politica
global y local de la época. Fue el tiempo de la universidad-compromiso, imbuida
de la idea de concebir el trabajo universitario como una conciencia critica de la
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sociedad, al tiempo que por la propia necesidad de generar una mayor
sustentabilidad politica, se ponia en practica una politica de “Universidad para
todos” destinada a generar cantidad, mas que calidad, como también a atrincherar
a la universidad en un activo rol politico. A pesar de que el movimiento de
reforma universitario de fines de los sesenta pretendi6 abrir cauces fecundos
para la participacion y el mejoramiento de la democracia universitaria, al
producirse tal proceso junto con una singular expansion de las matriculas, se
debilito la profundidad del trabajo académico. El deterioro de la calidad de la
ensefianza e investigacion fue progresivo y estuvo alentado ademas por la
escasa sustentabilidad econdmica de una universidad en expansion, pero con
ingentes problemas financieros y académicos. Parte de estas dificultades, provenia
del gigantismo de las universidades estatales nacionales, cuya administracion
interna se habia ido haciendo altamente compleja e ineficiente, en un marco de
progresiva rigidez en cuanto al manejo factible de sus recursos.

A los fenémenos anteriores se unié6 el excesivo partidismo politico, que hizo a
las universidades centro de las disputas politicas de corto plazo y objeto de
divisiones internas generadas a la luz de diferencias ideoldgicas y partidarias. Tal
situacion inhibia el debate estrictamente académico y hacia del diagnéstico sobre
las tareas universitarias una cuestion altamente ligada a la politica contingente,
en donde la generacion del poder al interior de la universidad cumplia mas con
objetivos politicos externos que con aquellos ligados a la necesidad de lograr
una mejor gestion interna. El ambiente de segregacion del sistema universitario
se vio alentado por la entrega del subsidio fiscal fijo a ciertas universidades
privadas (en calidad de subsidio a la oferta) en condiciones basicamente similares
a las universidades publicas . Ello permitio a todas las universidades disfrutar de
los beneficios de la llamada Ley del Cobre, que financiaba, sobre la base de los
ingresos de exportacion, el crecimiento y funcionamiento de las corporaciones;
pero las universidades privadas tenian menores problemas de gestiéon y una
mayor flexibilidad operativa, por lo que comenz6 a generarse una brecha en
eficiencia y resultados que fue creciendo con el transcurso del tiempo.

Las decisiones de inversion en las universidades estatales (facilitadas por la
existencia de los recursos otorgados por la ley) se basaron mis que nada en
mecanismos institucionales y en decisiones basadas en la intuicion, o en presiones
politicas o de otra indole. No prevalecio la consideracion formal de proyectos
de desarrollo y en tales decisiones se involucré, mas bien, un grado de voluntad
personal que, en medio de crecientes disputas politicas, acab6 por generar
mayores antagonismos internos, crecientes problemas de calidad y una
radicalizacion de las tendencias reformistas de izquierda.
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Financiamiento estatal no focalizado

El financiamiento estatal de las universidades se circunscribio a la entrega de un
“paquete de recursos” destinado a cubrir todas las actividades posibles de efectuar
en el marco de dichos recursos. Tal financiamiento (efectuado en el marco del
subsidio a la oferta) no implicaba la practica de métodos destinados a evaluar
resultados o a financiar programas especificos de naturaleza acotada en el tiempo.
Naturalmente, este marco de politica no ayudo a crear una cultura de “account-
ability”, y permitié que las asignaciones presupuestarias carecieran de objetivos
especificos de politica que, a su vez, permitieran evaluar resultados para revisar
la distribucién y condiciones del financiamiento futuro. Por el contrario, incentivé
la demanda de mayores recursos, con el argumento de que habria nuevas
necesidades que deberian financiarse, estrategia que se apoy6 en los desarrollos
politicos paralelos. Asi, el Estado fue dejando de lado, en términos practicos, la
conduccién del sistema universitario, reduciendo su rol a la provisién de
financiamiento global, y dejando un vacio respecto de las regulaciones y la
conduccion estatal que todo sistema con financiamiento publico requiere.

Del punto de vista de la equidad es cierto que el sistema dié oportunidades a
sectores que de otra manera no habrian podido acceder a la educacion universitaria
y fue por lo tanto un instrumento de movilidad social muy importante. Sin
embargo, el cuello de botella del sistema continud en los niveles inferiores
(basico y medio), donde la escasez de recursos segmenté la ensenanza en
ensenanzas de alta y de baja calidad, y llevé a que sélo los beneficiarios de la
primera pudieran acceder a la universidad. Asi, a medida que pasaba el tiempo,
el desarrollo del sistema educativo fue simplemente rubricando la ausencia de
equidad existente desde los primeros niveles, a lo que se sumo la significativa
cantidad de recursos asignados al sistema universitario, en comparacién con los
niveles inferiores.

Las universidades y el régimen militar
Primer periodo

Hay dos periodos claramente distinguibles durante el gobierno militar chileno
(1973-1990), respecto de su politica hacia las universidades. El primero, durante
los anos setenta, consistié en intervenirlas, con el objetivo de eliminar los
problemas politicos que generaba una oposicion al régimen desde su interior.
Este periodo estd también marcado por la drastica politica de reduccion de los
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gastos que demandaba el sistema universitario, en virtud de los programas de
estabilizacion y de reduccion del tamaiio del Estado en boga durante el periodo
1974-1979. Esta politica no estaba, por cierto, basada en la idea de lograr una
mayor efectividad y eficiencia del trabajo universitario, ya que las universidades
en general, y las publicas en particular, no revistieron ningtn tipo de prioridad
en el esquema de gobierno en esta primera época. Los rectores militares se
sucedieron sin introducir cambios de naturaleza positiva en relaciéon con un
mejor diseno y una mejor calidad del trabajo universitario. Junto a la ausencia de
politicas de Estado en el desarrollo del sistema, se introdujo ademas la necesidad
de generar recursos propios, como producto de una creciente competencia.

La disminucion del financiamiento fiscal a las universidades estatales fue muy
importante. Las estimaciones indican que en términos per capita el estudiante
del sistema publico recibia en 1965 un equivalente a $65,6 3, mientras que al
privado le correspondia un monto de $35,8. En 1976, sin embargo, el estudiante
de una universidad estatal percibia $28,9, mientras que el de la ensenanza
privada subvencionada percibia un monto de $34,9. Estas dltimas cifras indican
lo dréstico que fue el ajuste presupuestario estatal en los anos del programa de
estabilizacion (1975-76) 4. En 1982, el subsidio por estudiante del sistema publico
era de $33,7, mientras que el del sistema privado equivalia a $38,1, lo cual
demuestra que las universidades privadas no experimentaron cambios sustanciales
en su nivel de financiamiento, mientras que las universidades estatales si lo
sufrieron, en forma tal que, paradéjicamente, al comienzo de la década del
ochenta éstas recibian un subsidio fiscal per-cipita menor que el de las
universidades privadas’.

Es importante destacar que, durante el gobierno militar, el critico deterioro de la
calidad del trabajo en las universidades publicas que se venia produciendo desde
fines de los sesenta, contribuy6 a su empeoramiento. Ademds, la principal
universidad privada del pais resulté relativamente favorecida por una mayor
estabilidad institucional interior al haber sido su rector designado por un largo
periodo® . Ello le significé una clara ventaja respecto de las universidades estatales
cuya administracién experimentd significativas variaciones en el tiempo’.
Asimismo, en un contexto en el que todas las universidades debieron empezar
a generar sus propios recursos recuriendo a la venta de proyectos y servicios, la
mayor universidad privada del pais pudo acceder a mejores recursos tanto
privados como estatales, como consecuencia del empobrecimiento del capital
humano que caracterizé a las universidades publicas en el periodo post-1973, y
del persistente deterioro de su administracion interna.
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Segundo periodo

Es en el segundo periodo (ya en la década de los ochenta) donde se toman
medidas de ajuste estructural. En primer lugar, se crean en 1981 las universidades
regionales, constituidas sobre la base de las universidades publicas existentes a
lo largo del pais. Esta medida se baso en un concepto de desarrollo estratégico
del sistema universitario a nivel regional, que propendia a obtener una mejor
(mds descentralizada) administracion de los recursos. En segundo lugar, se
consolidé el sistema de crédito, como mecanismo de financiamiento (que
combinaba la estrategia de subsidio a la oferta con la de subsidio a la demanda)
estableciendo un sistema competitivo entre universidades basado en un aporte
de montos globales fijos de crédito subsidiado para el pago de aranceles, al que
podian acceder los mejores estudiantes de pregrado que ingresaran a ellas.
Ademais, se estableci6 un sistema de aportes fiscales directos a las universidades
del Consejo de Rectores (entidad dependiente del Ministerio de Educacion que
retne a las “univresidades tradicionales™), cuyo monto se basé en los criterios
historicos de los setenta y en las transformaciones ocurridas durante los setenta.
En tercer lugar, se abri6 el sistema universitario a la competencia, dando lugar al
nacimiento de universidades privadas autofinanciadas, que no participan en el
mecanismo del crédito universitario ni en la competencia por fondos publicos
de investigacion. Finalmente, se definieron los ambitos de accion exclusiva de
las universidades en cuanto a dreas de formacién profesional, creindose asi un
importante espacio para instituciones de educacién superior no-universitaria.

Sin embargo, no se formulé un marco coherente de politica en cuanto al rol
regulatorio del Estado. El subsidio fiscal directo continu6 entregindose como un
paquete fijo de recursos (como un puro subsidio a la oferta) sin explicitar los
objetivos particulares de esta asignacion en términos de dreas y productos
especificos. La ausencia de un marco regulatorio para todo el sistema universitario
impidio la construccion de un mas elaborado sistema regulatorio. Las medidas
fueron instauradas mas bien de hecho y requirieron una rapida adaptacion del
sistema publico, que no contaba para ello con términos de referencia claros y
concretos, ni tampoco con las condiciones iniciales mas propicias desde el punto
de vista de su dotacion y de sus normas juridicas. En muchos casos la pérdida
patrimonial que significo para las universidades estatales la constitucion de las
universidades regionales, se uni6 a la persistencia de una burocracia central
sobredimensionada y a la efectiva ausencia de incentivos para llevar a cabo una
reforma con relacién a las politicas de personal y a las estructuras.
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Consecuencias y politicas post-gobierno militar

La segunda etapa de reformas del gobierno militar estuvo, en gran parte, inspirada
en la idea de permitir que el mercado decidiese la asignacién de recursos mas
apropiada. No se reconocio con el debido cuidado el hecho de que, al mismo
tiempo, hay dreas que no son comercializables y que existen innumerables
razones para esperar que los mercados no efectien en forma apropiada la
tarea. En la investigacion cientifica bésica, por ejemplo, asi como en las artes y
la plastica o en las disciplinas de baja rentabilidad privada (aunque si duenas de
una alta rentabilidad social) no existen posibilidades de aplicar directa y
simplemente esquemas de mercado porque ademads de la naturaleza de su
conocimiento existen desarrollos de tales tareas que introducen un alto grado
incertidumbre en los proyectos. Al insistir en que “el mercado debe resolver el
problema universitario” y al existir otras prioridades de gasto social, sumadas a
una creciente restriccion del gasto publico durante la década del ochenta, el
gobierno militar no dejé definido el problema sino que puso en practica un
sistema de financiamiento basado en la competencia (por crédito universitario
y por proyectos de investigacion) y en asignaciones fiscales “directas”
determinadas sobre la base de proporciones histéricas. Estas dltimas no
consideraron la necesidad de crecimiento y desarrollo de un sistema universitario
publico, ni permitieron poner en practica un sistema de regulacion y evaluacion
del sistema que introdujese una efectiva politica estatal.

En particular, es importante resefiar que al no existir regulaciones explicitas
sobre el tipo de actividades que cubria el subsidio fiscal directo, es posible que
se haya afectado negativamente el potencial de investigacion de las
universidades. En el fondo, la obtencion de una asignacion fiscal fija y el crédito
universitario para estudiantes de pregrado, junto a la necesidad de venta de
servicios, privilegi6 el desarrollo de la docencia de pregrado y la extension. Se
propuso un incentivo directo a la investigacion por medio de concursos nacionales
por fondos, creando una competencia sobre la base de montos fijos por area
disciplinaria, con el propdsito de apoyar las tareas de investigacion universitaria.
Pero las asignaciones (como las postulaciones a dichos concursos) efectuadas a
titulo personal por parte de los investigadores dejaron en las instituciones
universitarias un "overhead" de tan sélo el 10 por ciento, muy por debajo del
estandar de los paises industriales, asi que es generalmente superior al 40 por
ciento’. Con este sistema, ademads, los presupuestos universitarios “asignados”
resultaban menores a los recursos totales, ya que parte de ellos se canalizaban
directamente hacia los investigadores sin pasar por las instituciones.
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Durante las dos administraciones posteriores al régimen militar hubo cambios
fundamentales respecto de los mecanismos tradicionales de decisién a nivel de
las universidades, en especial en cuanto a la elecciéon de autoridades y la
constitucion de los organismos de decision y de consulta. También se reforzaron
las dreas que habian quedado mas debilitadas como resultado de la escasa
inversion efectuada. Sin embargo, no existieron cambios en relacién a la
conformacién de un marco legal y regulatorio especifico para el sistema
universitario'®, ni en cuanto a la construccién de un marco administrativo mas
flexible para que el sector estatal pudiera efectivamente competir con el privado.
No se realizaron cambios en las estructuras académicas tradicionales (que por
ejemplo consolidaron los programas de investigacion y la ensenanza inter-
facultades) y se tendi6 a reforzar una estructura interna fragmentada e ineficiente.
A su vez, los montos de financiamiento fueron cambiando de manera ad-hoc,
sobre la base de presiones y conflictos y no de un cambio explicito de politica
por parte del Estado. Ademads, las universidades estatales no lograron mejorar,
en términos satisfactorios, sus sistemas de gestion y de control de gestion, de
manera de determinar con mayor exactitud cuil es el monto de recursos que le
permitirfa cubrir sus necesidades operativas y de inversion y llevar a cabo sus
actividades del modo mis eficiente posible. Recientemente el gobierno ha
enviado al Parlamento un Proyecto de Ley sobre Universidades Estatales que,
como se discutird mas adelante, no soluciona el problema de fondo al no abordar
el sistema universitario en su conjunto, ni aludir al crucial tema de financiamiento.

Caracteristicas de las crisis de la educacion estatal

La educacion publica chilena, en general, sufre de una aguda crisis de calidad,
cuyos efectos se podran percibir solo en el largo plazo. En sus origenes ella
derivé, en gran parte, de una crisis de recursos financieros, que fue debilitando
el tejido del sistema hasta provocar una profunda segmentacion entre el sistema
privado y el puiblico en términos de la calidad de las acciones y los resultados
observables. La situacion financiera tuvo implicancias en términos de inversiones
pospuestas y de debilitamiento del capital humano empleado por las instituciones
de educacion publica. Al existir, al mismo tiempo, un proceso de reforma
estructural de la organizacion de la educacion (al municipalizarse la educacion
basica y media y constituirse la nueva estructura y régimen de financiamiento
del sistema universitario) el recorte al financiamiento de la educacion impidi6
un mas ripido ajuste de las instituciones, dominadas por las rigideces relativas al
personal y al manejo de recursos tipicas de los organismos del Estado.
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La profunda segmentacién de la educacion chilena en términos de calidad ha
dominado los sistemas de ensefianza basica y media. Ellos se distinguen por su
dependencia privada o publica: al contar la primera con un mayor gasto per
capita y una mas dindmica inversion, ha tenido mejores resultados educativos.
Naturalmente, tal orden de cosas tiene implicancias en términos de su
reproduccion social, al ser la clase media y los mas pobres los destinatarios de
una educacion de baja calidad que les condiciona su insercion en los niveles
educativos superiores y en el mercado de trabajo. Asimismo, incide en las
universidades estatales, presionadas para que desarrollen una mayor cobertura
y/0 una menor recuperacion de costos. Si no se plantea esto en términos de
costos efectivos de docencia, se tendera a profundizar las diferencias en calidad,
dejando a estas universidades frente al dilema de expandirse sin los recursos
financieros y humanos requeridos. Como resultado, las universidades estatales
se constituyen en entidades destinadas a acoger a la poblacion de menores
recursos, y en condiciones de garantizar solamente una educacion de baja calidad,
usualmente caracterizada por una infima investigacion basica o aplicada. Con
ello se profundizan las desventajas respecto de la educacion privada y se garantiza
una deficiente insercién productiva de los profesionales provenientes de los
entes publicos.

Los progresos economicos obtenidos por Chile en los dltimos afios se deben, en
gran parte, a la posiblidad de haber contado con una fuerza de trabajo (compuesta
de profesionales) fruto de un sistema educativo amplio, financiado en forma
solida. Existioé un gran esfuerzo de educacién puablica en el pasado, que logrd
expandir la cobertura del sistema en forma muy importante y permitié construir
un pais de personas alfabetas, entrenables y con un alto grado de integracién
social, factores cruciales para el progreso econdmico. Asimismo, la investigacion
en las universidades constituyé un semillero para quienes mds tarde serian
adalides de la nueva industria, los nuevos servicios, la nueva agricultura. Hoy en
dia, cuando se reconoce la importancia de lograr una mayor productividad para
obtener mas crecimiento y equidad, resulta necesario formular un programa de
amplia cobertura que introduzca un cambio fundamental en la educacion. El
actual gobierno conduce un programa destinado a elevar la calidad de la educacion
basica y media. Reconociendo que el crecimiento econémico chileno se puede
sustentar s6lo sobre la base de un mayor valor agregado exportador y que el
mismo depende de una mayor investigacion cientifica y tecnoldgica y de un
capital humano de mando medio y alto, se hace inevitable un mejoramiento de
la politica universitaria.
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Enfrentar los retos que penden sobre la educacion universitaria requiere concebir
a la educacion como un centro primario de preocupacion del Estado. No se trata
de volver a los esquemas estatistas y de subsidio indiscriminado del pasado. La
labor del Estado debe envolver mas una labor regulatoria y de conducciéon que
la provision directa y monopdlica de los servicios educativos. El Estado debe
asegurarse un rol subsidiario en la educacion, y proveer el financiamiento para
la docencia, la investigacion y la extension que, de otro modo, no serdn provistas
rapidamente. Ademds, debe preocuparse por proveer los incentivos y medios
con los cuales las universidades estatales puedan competir adecuadamente con
su homoénimas privadas. Finalmente, debe instaurar sistemas de control de gestion
e instancias efectivas de regulacion de planes, presupuestos y proyectos de
desarrollo, que propendan al mejor uso de los recursos.

Una activa labor del Estado en educacién superior no es contradictoria con el
desempeno de una economia de mercado abierta y eficiente. Si se mira a los
paises industriales de mayor desarrollo, al caso de Israel y a los propios paises
asiaticos industrializados, se observa claramente un activo rol del Estado,
manifestado por la presencia de universidades estatales de excelente nivel. La
participacién del Estado es resefiada por un sistema de financiamiento de
programas por objetivos y evaluaciones de resultados, acompanado por reglas
del juego claras y transparentes y un sistema de controles y regulacion efectivo
y eficiente. En muchos de estos paises, son las universidades estatales las que
en gran medida permiten poner en practica la intervencion del Estado en
educacion superior, por medio de instrumentos que promueven su
competitividad y eficiencia interna. En general, una economia de mercado
necesita de un Estado activo en materia educacional, no sélo para maximizar los
frutos del quehacer productivo sino también por el mero hecho de ser la
educacion un vehiculo de paz social, de movilidad y de integracion social.

Pero la crisis de las universidades publicas chilenas no se esta enfrentando. Los
ultimos cinco afios han presenciado la practica de politicas que eluden o
posponen el tratamiento de los problemas fundamentales de la educacion su-
perior. En lugar de introducir normas de conduccion, los organismos respectivos
han practicado su auto-exclusion de las decisiones de politica relativas a la
expansion y diversificacion del sistema. No se ha avanzado en el campo de
obtener una mayor eficiencia ni equidad, a la vez que tampoco se han impuesto
las regulaciones que el sistema requeriria para lograr un mejor funcionamiento.
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Junto a la crisis de la educacién universitaria estatal definida por la ausencia de
un claro marco regulatorio y de financiamiento, se presenta la crisis producida
por su débil gestion interna. Como se dijo, la universidad estatal quedo, luego
de las transformaciones de los ochenta, con el legado de una fuerte maquinaria
juridico-administrativa que inhibe su mas eficiente respuesta en un mundo en el
que debe competir por recursos, o al menos exhibir resultados que ameriten la
continuidad de los mismos. Se hered6 también una tradicion sindicalista junto a
una relativa sobredotacién de personal, y ha sido muy dificil efectuar las
reestructuraciones que requiere un proceso de modernizacion y cambio a nivel
académico. Junto a ello, la presion financiera y la poca disponibilidad de recursos
para profesionalizar la gestion han hecho mas dificil la instauracion de politicas
basadas en el analisis de resultados. No se ha cambiado la cultura tradicional del
trabajador publico, se ha fomentado la segmentacion por areas, facultades o
centros de poder y no se han establecido, en general, planes de desarrollo que
orienten la accion en un sentido estratégico.

Definiciones necesarias sobre politica universitaria
La necesidad de un marco regulatorio

En primer lugar, resulta notable que en Chile (pais caracterizado por un efectivo
sistema de regulacion econémica en dreas tales como la banca, las
telecomunicaciones, la prevision, los servicios, etc.) no exista una norma
regulatoria para el sistema universitario en su conjunto. Tal norma debiera
contener las reglas del juego fundamentales en cuanto a financiamiento,
evaluacion de resultados esperados, politicas de control de gestion y mecanismos
e instrumentos de regulacion estatal. Por el contrario, recientemente se ha llevado
al Congreso un proyecto de ley sobre universidades estatales que parte del
concepto errado de que seria posible legislar sobre una parte del todo, sin
considerar los muchos elementos de interaccion entre las distintas universidades
e institutos de educacién superior, pertenecientes a tres areas (en relacioén con
su gestion y financiamiento): publica, privada con subsidio pablico y privada
autofinanciada. Tampoco es posible regular a las universidades sin considerar al
resto de las instituciones de educacién superior. Y la regulacion debe, antes que
nada, establecer las responsabilidades de cada sector o tipo de instituciones. No
esta claro qué obligaciones establece el subsidio estatal sobre aspectos tales
como el costo de las matriculas, la orientacion de carreras y programas, la
eficiencia con que se llevan a cabo las tareas de docencia e investigacion. También
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permanecen indefinidas las razones por las que algunas universidades privadas
reciben subsidio publico, mientras que otras no lo obtienen. Una regulacién
apropiada requiere definiciones y prioridades, establecidas por medio de un
plano estratégico y una politica sobre la universidad, que incluye la creacion de
una efectiva superintendencia.

El nuevo marco legal global debe constituir una normativa suficientemente amplia
como para cubrir todo el sistema, y suficientemente especifica como para explicar
las condiciones de compromiso del Estado en su financiamiento y regulacion.
No puede pensarse, como también lo ha intentado el proyecto de ley de
Universidades Estatales en Chile, que una ley norme en lo especifico a instituciones
de caracter tan diverso por su rol y su evolucion institucional . A partir del marco
global (las reglas del juego fundamentales), cada institucién debera normarse
por la via de sus propios estatutos, los cuales han de constituirse, segin
corresponda, por medio de instancias legales o bien por medio de meras normas
administrativas-regulatorias establecidas por la autoridad pertinente. El desarrollo
de tal marco legal precisa una discusion previa sobre los propésitos y medios de
focalizacion del subsidio fiscal a las universidades, como asimismo respecto del
plano de igualdad que requieren todas las universidades privadas, el tratamiento
de los deberes y derechos de las instituciones prestadoras, y la forma en que se
protegeran los desarrollos estratégicos de las universidades del Estado.

La necesidad de un marco de tareas

Una segunda definicion clave se relaciona con las tareas que el Estado asigna, y
los resultados que espera de sus universidades. No es posible, que, como ocurre
actualmente, las universidades del Estado obtengan recursos para incurrir en
actividades de competencia en el mercado sin distinguir su actividad de aquella
que podria llevarse a cabo en forma totalmente privada. Tampoco es posible
que las universidades estatales usen los recursos fiscales para generar areas de
competencia con otras universidades estatales. Es decir, resulta importante definir
lo que espera el estado de sus universidades: jcudles son las dreas de privilegio?;
¢qué aportes han de realizar en dreas de competencia con el sector privado
para justificar el subsidio piblico?; sgen qué ha de diferenciarse la accesibilidad a
la universidad publica de la privada, de modo de poder establecer claros criterios
de subsidio y elegibilidad?; ;cudles son los planes de desarrollo estratégico que
se respaldaran?
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En dicho contexto el establecimiento de una Superintendencia de Educacién
Universitaria (o Superior), constituye un aspecto de primordial importancia. Hoy
en dia, el mejor desempenio de empresas de cualquier naturaleza requiere de
un sistema de control de gestion y de un sistematico andlisis de resultados. De
esto ultimo dependen las asignaciones presupuestarias, como la redifinicion de
tareas y responsabilidades. Por ello, la instauracion de un mecanismo de
superintendencia a nivel de autoridad central debe conducir al desarrollo de una
mayor eficiencia en el uso de los recursos (sobre la base del marco de tareas
asignadas por la politica global sobre universidades publicas) y a una mejor
organizacion interna de los entes universitarios, dirigidos a diferenciar y vincular
adecuadamente la gestion de recursos y la gestion propiamente académica®'.

Necesidad de un nuevo sistema de financiamiento

Una tercera definicion requerida se relaciona con el problema del financiamiento.
La universidad puiblica necesita, primero que nada, tener reglas de juego contra
las cuales pueda exhibir resultados y negociar sus recursos sobre la base de
programas y metas. En el vacio legal y administrativo actual, sin embargo, no
existe forma alguna de evaluar resultados, establecer metas y revisar
consecuentemente las asignaciones financieras, dando paso a un sistema que
otorgue reconocimiento a la gran diversidad existente al interior de las
universidades estatales. Dentro de esta ausencia de normativa no hay, tampoco,
formas nuevas, alternativas, de financiar la actividad universitaria publica de
punta, basada en desarrollos estratégicos vitales para el pais. En el vacio regulatorio
que prevalece hay universidades publicas que definen su planta y sus
remuneraciones y le exigen al Estado que se haga cargo del pago de la planilla,
sin reconocer que esa es una situacion ciertamente inmanejable que se ha
mantenido como una forma de privilegiar el statu quo. En el actual estado de
cosas, sin embargo, los profesionales de mayor valor son pagados puablicamente
por debajo de los precios de mercado, lo que lleva a que las universidades
publicas efectien inversion en desarrollo de recursos humanos para, finalmente,
beneficiar a las entidades privadas o simplemente a las empresas productivas.

Es indudable que la provision de educacion estatal cumple con un rol social de
gran importancia, que no es cubierto por la accion de las puras fuerzas del
mercado. Pero ello no constituye una razén para excluir a las universidades
estatales, por ejemplo, de la necesidad de competir por sus recursos, basadas
en elementos de calidad y excelencia. Asimismo, la provisién de educacion
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superior estatal no debe ser ajena al problema de la eficiencia en el uso de los
recursos, ya que se trata de emplear los recursos que la sociedad provee para
fines especificos y que deben usarse del modo mas 6ptimo posible. Por ello, el
subsidio a los usuarios del sistema (estudiantes de pre-y posgrado) es preferible
a un subsidio exclusivo y directo a los proveedores (instituciones de educaciéon
superior); ello provee incentivos para que estas instituciones se organicen del
mejor modo para entregar sus servicios al menor costo posible vis-a-vis la calidad
de su producto. Indudablemente, la generacién de conocimiento y difusion de
la ciencia, las humanidades y las artes, esta sujeta a un alto grado de incertidumbre
y a las dificultades propias de la evaluacion de resultados. Sin embargo, la
necesidad de una mis eficiente estructura de costos y de la mayor productividad
posible en términos de investigacién y docencia son elementos ineludibles
cuando se manejan recursos publicos en la educacion superior. La responsabilidad
por el manejo de estos recursos demanda que la gestion del sistema se oriente
hacia la evaluacion de resultados, y que los subsidios por la parte docente se
focalicen en los estudiantes y no exclusivamente en las instituciones proveedoras.

El campo de la gestion interna en las universidades estatales no estd ausente en
el contexto de los problemas mencionados. Existen tres areas en que dicha
gestion de recursos se ha llevado a cabo, generalmente, en forma deficiente. En
primer lugar, la debilidad de la gestion, dada la ausencia de un marco administrativo
juridico moderno vy flexible, que permita reasignar recursos de la manera que
requiere una realidad econémica y productiva dindmica, a la cual la universidad
tiene que responder como parte de su tarea formadora y productora de
conocimiento. En segundo lugar, las presiones para inducir una menor inversion,
derivada de la necesidad de hacer frente a los déficits de corto plazo creados
por la falta de un financiamiento y/o de un ajuste interno adecuado. Tercero, la
ausencia de planes de desarrollo, que planteen a la institucion un sentido
estratégico y establezcan metas intermedias y programas de inversion
concordantes con las mismas. La ausencia de esto Gltimo ha hecho que algunas
universidades diversifiquen en demasia sus dreas de accion, sin fomentar fortalezas
y concentrar la inversién en forma concordante.

El funcionamiento de un sistema de educacion superior requiere un efectivo y
eficiente sistema regulatorio que implique evaluacién de resultados, politicas
de financiamiento de la inversion, subsidios focalizados a proyectos y a la
demanda, normativas para el funcionamiento del sector privado, y coordinaciéon
de las politicas de desarrollo integral del sistema publico. No hay que perder de
vista otra dimension de importancia: la gestion de las instituciones de educacion
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superior, especialmente la universitaria, debe mejorar en varios aspectos. No es
posible admitir la deficiente administracion de personal que, en muchos casos,
debilita los servicios a los estudiantes y hace inefectiva la creacion y la
investigacion. Tampoco es posible que las asignaciones presupuestarias
formuladas internamente se hagan también sobre la base de “la costumbre” en
lugar de premiar proyectos, tareas, objetivos alcanzados. Y es menos posible
adn creer que la reforma en eficiencia que requiere el sistema se pueda lograr
sin participaciéon y un consenso politico que debe explorarse y buscarse
activamente.

El cambio en la politica de financiamiento de la educacion universitaria estatal
requiere, pues, las siguientes cinco condiciones:

1. Establecer de un marco legal global para el sistema universitario que explicite
el rol del subsidio publico y el papel especifico de las universidades estatales
en funcioén de tal subsidio, como asimismo las condiciones bajo las que el
sistema privado puede acceder a un sistema de subsidio basado en crédito
universitario y becas;

2. Crear una superintendencia de educacién superior o de universidades
que aplique criterios regulatorios sobre la base de programas y resultados,
sea capaz de movilizar recursos hacia las actividades mas rentables
socialmente vy, sobre la base de un sistema transparente, premie la mejor
gestion administrativa y académica.

3. Complementar los sistemas de subsidio por la via del crédito fiscal a los
estudiantes de pregrado, con becas destinadas a apoyar, mas alla del costo
de las matriculas, a los alumnos de menores recursos que presenten
condiciones de excelencia académica; y extender este esquema de subsidio
via crédito a quienes contintien en programas de posgrado;

4. Ampliar los recursos destinados a investigacion por la via de un mayor
overhead para las instituciones universitarias, y premiar el desarrollo de
asociaciones de investigacion tecnoldgica y cientifica con instituciones
privadas o publicas de indole productiva;

5. Introducir de un criterio financiero que fije una proporcion del PIB para el
desarrollo de la educacion superior y la investigacién, y asigne los fondos
correspondientes por medio de los mecanismos mencionados mas arriba:
subsidio directo a las universidades estatales, crédito fiscal, becas solidarias
y fondos de investigacién, tomando en cuenta los criterios de flexibilidad
presupuestaria fundamentada en la eficiencia del uso de los recursos en
las Corporaciones y el alcance de metas prepactadas en términos de
resultados académicos.
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Una politica universitaria de futuro

El problema de las universidades estatales requiere un conjunto coherente de
politicas. Tal problema no se resuelve por la via de una mayor representacion
del Gobierno Central en los Consejos Universitarios, como lo postula el reciente
proyecto de ley elaborado por el gobierno de Chile. Ello tiende a politizar a las
universidades innecesariamente, sin resolver el problema de incentivos y de
gestion. Tampoco tal problema se resuelve poniéndole limites al endeudamiento
de estas instituciones o generando mayores controles para la aprobacién de los
presupuestos, como lo consulta dicho proyecto de ley. Las universidades estatales
sufren la ausencia de una normativa global que especifique su rol en el sistema
universitario, sufren asimismo la falta de regulaciones especificas sobre
financiamiento, formas de evaluacion, regulacion y asignaciones presupuestarias
y precisan normas que, ademads, distingan las distintas situaciones de instituciones
extraordinariamente diversas. Precisan también un esquema moderno de gestion
de personal y de manejo de las politicas de incentivos para lograr mayor
independencia y capacidad de gestion. Finalmente, requieren una mejor
democracia interna, que dé lugar a que sus académicos efectivamente participen
en las obligaciones y en los derechos propios del cumplimiento de los objetivos
de la Corporacion.

No puede haber un gobierno con sentido de proyeccion econémica y social de
largo plazo que no manifieste una preocupacion fundamental por la educacion
en general y por la universitaria en particular. La accién de gobierno proyectada
a futuro tiene una relacién estrecha con la calidad de las politicas de Estado
sobre educacion. Asimismo, no puede haber una buena gestion universitaria
destinada a buscar la mayor calidad en la docencia, la investigacion y la extension,
que no se caracterice por ser un buen gobierno en medio de una crisis, capaz
de crear los consensos para construir un plan de desarrollo factible. Quienes
vemos en peligro la base misma del progreso material e intelectual futuro del
pais, creemos que es imperioso el desarrollo de una politica piblica de gran
alcance destinada a construir un sistema de educacion universitario integrado,
regulado y de alta calidad, en el que las universidades publicas sean un brazo
efectivo de la accion del Estado. Hoy en dia prevalece el gran desafio politico
de ajustar las instituciones universitarias a los notables requerimientos del futuro,
en economias cuyo reto es asegurar el crecimiento y la distribucién con mayor
equidad.
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Notas para el Capitulo 4

Profesor titular de la universidad de Chile, Ph.D. en economia, Decano de la
Facultad de Ciencias Economicas y Administrativas de la Universidad de Chile.
Sin implicarlos en la responsabilidad por las ideas expuestas en este trabajo, el autor
agradece los comentarios a una version preliminar de M. Teresa Lepeley y Nassir
Sapag.

Basados en una prueba de Aptitud Académica (general y especitica) que rinden
los egresados de la ensendanza media como requisito para postular a las
universidades, y en los promedios de notas en la ensefianza media.

Las cifras indican miles de pesos constantes de 1978. Fuente: Riversos, L. The
economic Return to Schooling in Chile. An Analysis of its Long-term Fluctua-
tions. Economics of Education Review Vol. 9 (2): 11-121, 1990

Es importante destacar ademas, que el nimero de estudiantes en las universidades
estatales disminuyo sensiblemente a partir de 1974.

Los recursos para las universidades disminuyeron globalmente en forma importante.
Por ejemplo, los gastos de inversion cayeron de $9,7 (miles de pesos de 1978) en
1968 a $3,6 en 1978 y 1985. En término de gastos corrientes, la disminucion
promedio fue desde $44,8 en 1968 a $35,2 en 1978 y $36,1 en 1985.

Y, por lo que revelan las cifras anteriores, un mucho menor deterioro en cuanto a
financiamiento.

Este fue, especialmente, el caso de la Universidad de Chile, notorio por el grado de
rotacion habido en la jerarquia asociada al desempeno de la Rectoria.

Con esta medida se prosiguio con la tradicion instaurada a mediados de los sesenta,
de proveer un subsidio fiscal directo (en la forma de un aporte presupuestario fijo)
a las universidades privadas miembros del Consejo de Rectores.

El overhead creceria a 17 por ciento en 1990, y se estudia la posiblidad de su
ampliacion a un 25 por ciento.

Y, desde luego, menos atin para el sistema de educacion superior, es decir cuando
se incorporan al analisis los institutos y escuelas que proveen formacion en carreras
no universitarias.

En los ultimos meses ha causado un debate la ausencia de normas y procedimientos
que permitan al Estado supervisar la provision de una ensefianza universitaria de
cierta calidad. Asimismo, aunque las propias universidades subsidiadas (publicas
y privadas) elevaron sus aranceles en forma cuasi-monopdlica, el Estado se ha
visto impedido (por falta de normativas especiticas) de ejercer siquiera una politica
de regulacion en cuanto a costos y proteccion de los derechos del consumidor.



La Educacion Superior en Alemania
Sistema, financiamiento, reformas y problemas

Hans-Peter Kiihn'

1. Introduccion: El Sistema de Educacion en Alemania
1.1. Revision

El sistema educativo aleman esta, como en muchos otros paises, basicamente dividido
en tres sectores diferentes y bien definidos, llamados Primario, Secundario y Terciario.
Pero si se agrega la ensenanza Preescolar, que se extiende por dos a tres aios antes
del Primario y la Educacién Continua de Adultos, que se desarrolla luego de la
terciaria, en realidad se obtienen cinco niveles. Sin embargo, en este trabajo no se
pondra énfasis en estos dos Gltimos, porque no son muy costosos ni tienen un
interés central en el estudio®.

La Escuela Primaria o Elemental comienza a los 6 afios y tiene una duracion de
4, llegando hasta los 10. Estos cuatro anos son idénticos y obligatorios para
todos los alumnos independientemente de su nacionalidad o nivel social. Esta
disposicion ha creado problemas, especialmente en ciudades donde hay una
gran concentracion de inmigrantes, asilados, refugiados politicos y poblacién de
origen ruso. La poblacion extranjera de la ciudad de Wiesbaden es de alrededor
del 18%, por ejemplo. En la educacion Primaria no se pagan aranceles, ni los
libros escolares ni el transporte, independientemente del nivel de ingreso de
los padres de los alumnos. Ademads, las escuelas habitualmente funcionan entre
las 8 y las 12 de la manana durante 5 dias a la semana.

La Educacion Secundaria, que comienza al finalizar la Elemental, esta dividida en
dos partes llamadas Secundario I y II. La primera de ellas es obligatoria y tiene
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una duracién de 6 anos. Quienes abandonan la escuela a los 16 afios han cumplido
con sus obligaciones escolares legales. Sin embargo, luego de completados estos
estudios normalmente comienza un “Entrenamiento Vocacional” que dura entre
dos y tres anos. Ese entrenamiento estd organizado como un sistema denominado
dual y consiste en una “pasantia” (que en realidad es un entrenamiento en el
trabajo) en una gran variedad de oficios y profesiones (como albanileria,
calefaccion, plomeria, carpinteria, electricidad, maquinaria, mecanica
automovilistica, oficinista y vendedor, por ejemplo) en empresas comerciales
y/o establecimientos gubernamentales, mas un dia por semana (como minimo)
en una escuela vocacional publica. El Entrenamiento Vocacional se completa
con un examen (tedrico y practico) y quienes lo aprueban reciben un Certificado
de Educacion Profesional (Gesellenbrief) que los habilita para realizar trabajos
calificados en el mercado laboral 3.

Los alumnos que deciden continuar sus estudios con el propésito de obtener un
grado en la Escuela Superior (Abitur) pueden luego continuar en el Secundario
I1, que agrega 3 anos adicionales y lleva la escolaridad hasta los 19. En este nivel
tampoco se cobran aranceles y también se proveen libros y transporte gratuitos.
Una escuela tipica tiene un horario de clases que se extiende entre las 8 y las 13
horas durante 5 dias a la semana (la tarde, como en todas las otras partes del
sistema escolar aleman, esta reservada para las tareas en el hogar y las actividades
voluntarias, como Musica, Artes, Lenguas extranjeras adicionales, y otras). El
Secundario II finaliza con la Graduacion, que es un examen final consistente en
una prueba oral y otra escrita en al menos cuatro asignaturas. Quien se gradia,
queda habilitado para ingresar a la Universidad o a un Politécnico.
(Fachhochschule) sin necesidad de Examen de Ingreso o Curso Preparatorio
adicional.

La educacion superior estd organizada en base a las Universidades y los Politécnicos.
Basicamente, los egresados del Secundario II pueden elegir cualquier tipo de
disciplina que deseen pues el Abitur los habilita para ello. Sin embargo, el acceso a
algunos programas que tienen una demanda extremadamente alta es restringido
(numerus clausus). Entre ellos se encuentran la Escuela de Medicina (que incluye
Odontologia), Psicologia, Biologia y Negocios (Business). Para ser admitido en
estos departamentos es necesario haber alcanzado cierto nivel en la Escuela
Secundaria II. Para entrar en la Escuela de Medicina, por ejemplo, es necesario
un promedio minimo de 1.8 en una escala que oscila entre 1 (para los mejores)
y 4 (para los que s6lo “pasan”). En la educacion superior tampoco se cobran
aranceles. Sin embargo, los estudiantes deben pagar el seguro de salud y el
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aporte a la unién de estudiantes. También estan a su cargo el costo de vida, los
libros y el transporte. La graduacion en los Politécnicos requiere de 3,5 a 4,5
anosy en las Universidades entre 4,5 y 5,5 afos.

1.2. Diferencias entre el Sistema Aleman y el de Estados Unidos

El sistema aleman difiere del de Estados Unidos basicamente por las siguientes
razones:

i. La educacion formal finaliza a los 16 afios. Estos 10 afios de escolaridad
son obligatorios por ley y no se admiten excepciones. La escolaridad hasta
la finalizacion del Secundario dura un afio mas que en los Estados Unidos
(13 versus 12 afos);

ii. Lacurricula en el nivel Secundario (tanto | como ) contiene mas asignaturas,
entre las que se cuentan: Idioma aleman (que incluye Literatura y Filosofia);
dos lenguas extranjeras, antiguas o modernas o la combinacion de ambas
(Latin, Griego, Inglés, Francés y otras); Matematicas, Fisica, Quimica y
Biologia; Geografia; Historia; Ciencias Sociales; Deportes; MUsica y Artes.
Estos contenidos, que la caracterizan como una Educacién Humanistica
General, reflejan los puntos de vista de Wilhelm von Humboldt (1767 -
1835) quien fue el fundador del Sistema de Educacién Aleman®. Estos son
los contenidos fundamentales que permiten al graduado comenzar los
estudios en la Universidad o en los Politécnicos en cualquier disciplina.
Por consiguiente, la educacién superior s6lo se ocupa de temas
relacionados con la disciplina seleccionada (por ese motivo no existen
artes liberales como en el nivel de no graduados de Estados Unidos).

iif. La Educacién Terciaria o Superior no esta dividida en Programas de no
Graduados (Colleges) y Graduados (Graduates). Por ese motivo, el primer
grado académico en la Educaciéon Superior (Diploma) debe compararse
con el Master de los Estados Unidos. No existe el Grado de Bachelor.
Después del Diploma, existen Programas de Doctorado para quienes deseen
continuar sus estudios y luego de completados pueden realizarse estudios
Post Doctorales con el propésito de obtener la Habilitacion y la Promocion
a Profesor. Esta es la tercera de las funciones que deben realizar las
Universidades, cuyas actividades pueden resumirse asi: (i) Ensefiar y graduar
estudiantes; (ii) Investigar; y (iii) Educar a sus propios integrantes.
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1.3. Diferencias entre las Universidades y los Politécnicos

Los estudios regulares en las universidades normalmente demandan 4 afios u 8
semestres, mads 1 semestre adicional para rendir el Examen y finalizan con la
obtencion del Diploma. Sin embargo y por varias razones, la duracion promedio
observada es de uno a dos semestres mas. En ciertos Departamentos demandan
incluso mas tiempo, como por ejemplo en la Escuela de Medicina (de 6 a 7
anos mas la residencia hospitalaria y el M.D). Los estudios en la universidad estin
orientados por disciplina (metodolégicamente) y contenido. Una universidad
normalmente ofrece todas las disciplinas académicas. Los profesores ensenan 8
horas por semana durante 7 meses al ano, conducen investigaciones que ellos
misSmos proponen en sus respectivos campos y preparan a sus propios sucesores.
Este es el concepto de “Unidad de Ensefianza e Investigacion” de Wilhelm von
Humboldt.

Los Politécnicos son considerablemente distintos. Los profesores ensefian 18
horas por semana durante 8,5 meses al afio. Los estudios para obtener el Di-
ploma final requieren de 3 a 4 anos y el grado alcanzado es, de alguna manera,
de menor jerarquia que el que otorgan las universidades, pues a sus graduados no
se les permite continuar con un Doctorado. No existen Programas de Doctorado en
los Politécnicos. El contenido de las materias estd orientado a su aplicacion (practica)
y los Profesores no realizan investigaciones. Ademads, sus remuneraciones son
menores. En otras palabras, el diploma que otorga un Politécnico le cuesta al gobierno
(y a los contribuyentes) menos que el de las universidades. El nimero de disciplinas
que ofrecen los Politécnicos es mucho menor que el de las universidades. Los
Programas de Estudio normalmente incluyen Ingenieria, Negocios (Business) y
Ciencias Sociales. Los egresados “sobresalientes” pueden ser admitidos en
Departamentos similares de las universidades para continuar sus estudios,
considerandose generalmente que han cubierto entre 3 y 4 semestres de estudios
universitarios.

1.4. El Financiamiento del Sistema Educativo Aleman

La educacion en Alemania, incluida la Superior, fue y atin es hoy (con muy pocas
excepciones) controlada y financiada por el gobierno. Basicamente, la estructura
legal, el contenido de las materias, la administracion y la responsabilidad financiera
del sistema esta bajo el control de los Estados. Ni el Gobierno Fede-ral ni la Legislatura
tienen competencia en este campo, pues estd estrictamente separado de la
influencia Federal.
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Existen unas pocas excepciones a esta regla. Tanto en la Educacién Primaria
como en la Secundaria hay un pequeno nimero de escuelas organizadas por las
iglesias y por ciertos grupos orientados ideologicamente (por ejemplo, Walldorf
Schulen). Sin embargo, esas instituciones también reciben de los Estados el 75% de
sus gastos en personal y su curricula tiene que estar sincronizada con la de las
escuelas estatales con el fin de que sus egresados sean compatibles. En 1994 el
sistema educativo Alemdn tenia 9,8 millones de estudiantes, de los cuales s6lo 458
mil, vale decir el 4.7%, concurria a escuelas privadas. En el nivel Superior la ensenanza
privada es ain menos importante, pues al comienzo de 1996 existian en todo el pais
solo 4 instituciones que tenian 1.620 Alumnos (Escuela de Medicina y 3 Escuelas
de Negocios) lo que representaba una proporcion irrelevante con respecto al 1,8
millon de estudiantes del sistema.

El financiamiento impositivo de la educacién en Alemania implica que los Estados
atienden con sus presupuestos todos los costos en los que incurre el sistema,
tales como Personal, Edificios, Costos operativos, Bibliotecas y Equipamiento.
Los alumnos, por su parte, no pagan aranceles. Ademas, los Profesores y los
Maes-tros normalmente tienen la ¢enure» de sus catedras, lo que significa que
son empleados vitalicios y por ese motivo no corren riesgos laborales y cuando
se retiran reciben una pension del gobierno que oscila entre el 75 y el 100% de
sus altimos ingresos.

2. Tamano del Sistema de Educacion Superior
2.1 Republica Federal de Alemania
Datos Geogrificos, Demogriticos y Economicos

Alemania es una Republica Federal formada por 16 Estados. Ocupa un drea de
357 mil km? en el centro de Europa, tiene una poblacion de 81 millones de
habitantes y su Producto Interno Bruto (PIB) es de 3,321 millones de millones
de DM (us$ 2,290 millones de millones). Alemania es el pais mas grande de la
Comunidad Europea, tanto en cuanto a poblacién como a PIB. En el mundo
desarrollado s6lo Japon y Estados Unidos son mayores. Rusia tiene mas poblacion,
pero su actividad econémica es menor °.

La estructura de edad de la poblacion de Alemania es la de una sociedad amadura»,
pues el 20,4% del total tiene 60 afios o mds, mientras que sélo el 19.5% tiene
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menos de 18. La piramide de edades muestra entonces que la poblacion estd
destinada a disminuir en el futuro. Proyecciones para el ano 2040, por ejemplo,
pronostican que se reducird a 72 millones de habitantes. Pero esa evidencia
indica, ademas, que debe esperarse que tanto los estudiantes que ingresaran al
Sistema de Educacion Superior como los que se graduaran también serin menos,
suponiendo que las condiciones comentadas no cambien en el futuro.

Instituciones y Programas de Educacion Superior

El sistema de educacién superior comprende las Instituciones detalladas en el
Cuadro 1.

Cuadro1
Instituciones de Educacion Superior
Ano 1992
Tipo de Insfitucion NOmero Alumnos
Universidades 88 1.380.000
Colegios de Pedagogia 8 15.000
Colegios de Tecnologia 17 2.700
Colegios de Arte 45 30.000
Politécnicos 127 392.000
Politica Administrativa 30 53.000
Totdles 315 1.872.700

Las universidades generalmente ofrecen Diplomas y Programas de Doctorado
en todas las disciplinas académicas. Aunque algunas se especializan en Tecnologia
e Ingenierfa (Universidades Técnicas), también cuentan con Programas de Grado
en muchas disciplinas no técnicas. Algunas universidades son muy antiguas,
como las de Leipzig (fundada en 1409), Heidelberg (1386) y Tiibingen (1477);
otras tienen una edad media, pues fueron creadas en los siglos XVIII y XIX,
como la de Gottingen (1735) y la Universidad Humboldt de Berlin (1810), y
otras son relativamente nuevas, como la de Frankfurt (1914). Las mas jévenes
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fueron fundadas después de la segunda guerra mundial; entre ellas se cuentan
la Universidad Libre de Berlin, Bremen, Dormund, Bochum, Kassel y muchas
mas. El tamanio de las universidades medido por el nimero de estudiantes es
mayor en las ciudades grandes que en las mas pequeiias, donde se localizan las
recientemente creadas °.

Los Politécnicos estin basicamente limitados a ingenieria, negocios y ciencias
sociales (Trabajadores Sociales, Terapia Social y Ensenanza). Con sus 392 mil
estudiantes constituyen la categoria mds importante del Sistema de Educacién
Superior después de las Universidades. Estas instituciones comenzaron a crearse
después de 1970 con el propdsito de ofrecer un sistema de nivel terciario
orientado a la prictica, mas econémico y eficiente, que permitiera manejar el
gran nimero de egresados de la Escuela Superior que continuarian los estudios
terciarios. Constituyen el resultado mas importante de la reforma del sistema
educativo que tuvo lugar entre fines de los 60 y principios de los 70. Otro resultado
destacado ha sido el aumento en el tamafo de todo el sistema.

Con relacion a los Colegios Pedagdgicos, los Teologicos y las Instituciones Artisticas,
los primeros s6lo preparan Maestros para el Sistema Escolar y en casi todos los
Estados fueron integrados a las universidades (aunque en el de Baden-
Wiirttemberg atn existen 8 con un total de 15 mil estudiantes); los segundos
estian en la 6rbita de las dos mayores iglesias (Catolica Romana y Protestante) y
gradian sacerdotes, pastores y Maestros de Religion para el sistema escolar. Las
Instituciones de Arte, finalmente, educan Musicos, Compositores, Conductores,
Maestros de Musica, Diseniadores, Artistas y Artistas de representacion escénica.

Los estudiantes del sistema de educacién superior, que representan alrededor del
2,3% de la poblacion total o el 26,5% del grupo de edad que oscila entre 18 y 25 afios
inclusive, estan registrados en los siguientes Departamentos:
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Cuadro 2
Programas de Estudio - Ano 1992

Departamento de estudio i

Derecho, Negocios, Economia y Ciencias Sociales
Lenguas y Filologia

Ingenieria (Eléctrica, Mecénica y de la Construccion)
Matematicas y Ciencias Naturales

Escuelas de Medicina

Veterinaria

Artes

Agricultura y Silvicultura

Deportes

Totales

Poblacion Estudiantil, Graduados y Personal no docente

El acceso al sistema de educacién superior Aleman estaba restringido a una
pequena proporcion de la comunidad. En otras palabras, el ingreso y la graduacion
eran privilegio de una élite. Sin embargo, las reformas iniciadas a fines de 1960
estuvieron destinadas a extender este privilegio a todos los ciudadanos sin tener
en cuenta su nivel econémico o social. En ese afio existian 291 mil estudiantes,
que representaban el 4,3% de la poblacién con edades comprendidas entre 19
y 26 afios; en 1970 esas cifras se elevaron a 510 mil y 9,5%; en 1980 a 1.044 mil
y 15,9%; en 1990 a 1.585 mil y 22% y en 1993 a 1.875 mil y 25% (hasta 1990
los datos s6lo corresponden a Alemania Occidental y a partir de 1993 a Alemania
unificada). Eso significa que en tres décadas y media el sistema creci6 alrededor
de cinco veces y media, lo que ha creado problemas que atn no fueron controlados
y que serdan discutidos mas adelante.

En 1992 (Gltimo ano para el que existe informacion disponible) la poblacion
estudiantil de 1.854 mil alumnos produjo 198 mil graduados, que equivalen al
10,8% del total. De ellos, 99 mil recibieron un Diploma universitario, 21 mil un
Doctorado, 16 mil el titulo de Maestro y 62 mil un Diploma de un instituto
Politécnico. Pero la duracién media de los estudios difiere ampliamente segin
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la institucion, el area de estudio y el programa. Aunque la informacién disponible
no es muy exacta, en lineas generales puede decirse que: a) los estudios
requieren mas tiempo en las universidades que en los Politécnicos, por el disefo
del programa (4,5 versus 3,5 afios); b) en Ciencias Sociales y Culturales y en los
Programas de Idioma los estudios son mas largos que en otras dreas muy
reglamentadas como Derecho e Ingenieria; ¢) también los estudios de un mismo
Departamento son mis extensos en las universidades de las ciudades grandes
que en las nuevas de las pequenas, porque las primeras estin superpobladas;
d) los estudios de Medicina son extremadamente largos debido a las regulaciones
de los Estados referidas a eximenes y condiciones de aprobacion; e) los estudios
de Doctorado requieren entre 2 y 5 afos.

Por otra parte, el sistema educativo aleman contaba con los siguientes empleados:
(i) Escuela Primaria y Secundaria: 211 mil agentes en 1960 y 666 mil en 1994 y
(i1) Educacion Superior (todas las instituciones): 62 mil en 1960 y 325 mil en
1995. Estos 325 mil se desagregaron a su vez asi: 114 mil Profesores, Asistentes
y Auxiliares y 211 mil Empleados no docentes. Consecuentemente, la relacion
entre alumnos y docentes fue de 16 a 1. Estos datos constituyen otra muestra
de la fuerte expansion del sistema.

Aspectos Financieros: Ingresos y Gastos

El gasto publico total y el destinado a todos los niveles educativos (Federal,
Estatal y Municipal) tuvo en las tres dltimas décadas el comportamiento que se
muestra en el Cuadro 3. Alli se observa que la proporcion del gasto destinado a
educacion ha sido practicamente estable alrededor de una media del 15% desde
1960, a pesar de que el nimero de estudiantes del nivel Superior crecié casi 5,8
veces y el de las Escuelas Primaria y Secundaria aument6 de 6,6 a 9,7 millones,
vale decir poco menos del 50%. La composicion del gasto de 1991 muestra
claramente, ademads, que el financiamiento de la educaciéon descansa
esencialmente en los gobiernos regionales y locales, pues ese afo el Federal
aport6 sélo 18,0 millones de millones de DM (el 14,7% del total) mientras que
los Estatales y Municipales contribuyeron con 104,6 millones de millones (que
representan el 85,3% restante).
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Cuadro 3
Gasto en Educacion y Gasto Publico Total
(Millones de millones de DM)

Ao Gasto Publico Total Gasto en Educacion Relacior
1960 65 11 17,
1965 141 16 11,
1970 196 28 14,
1975 355 57 1€
1980 498 77 15,
1985 589 85 14,
1990 746 103 13,
1991 895 123 13,
1992* 1.034 149 14,
1994* 1.106 165 14,

*Anos 1960 a 1991 Alemania Occidental 1992 y 1994 Alemania uni

2.2. El Estado de Hessen

Hessen estd localizado casi en el centro del pais y tiene un territorio de 21 mil
km?y una poblacion de 6 millones de habitantes, que equivalen al 5,9 y 7,4%
del total, respectivamente. La parte sur (el area de Rhein-Main, Frankfurt) esta
altamente industrializada, es fuerte en servicios y en infraestructura y esta
densamente poblada. En 1994 el PIB estatal fue de DM 328 millones de millones,
equivalente a un décimo del nacional. Ese mismo afio los ingresos tributarios y
el gasto publico nacional ascendieron a DM 271,1 y 449,4 millones de millones
respectivamente, mientras que la parte correspondiente a Hessen fue de 22,7
y 30,0 millones de millones, vale decir el 8,4 y el 6,7% del total. Ademas, de
acuerdo con la Constitucion Federal Hessen esta transfiriendo entre DM 3 y 4
millones de millones anuales a los Estados menos eficientes (una circunstancia
que estd provocando dificultades en el financiamiento de la Educacién Supe-
rior).
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El Estado tiene bajo su jurisdiccion y presupuesto cinco universidades, igual
numero de Politécnicos y dos universidades de Arte (aunque también cuenta
con un Politécnico organizado por la Iglesia Protestante, un Seminario Teologico
Catolico Romano y una Universidad Privada que reciben fondos del Estado). En
1994 las cinco Universidades (Johann Wolfgang Goethe University de Frank-
furt, Justus Liebig Universitit de Gieben; Philipps Universitit de Marburg,
Gesamthochschule de Kassel y Technische Hochschule de Darmstadt) contaban
en conjunto con 110,9 mil estudiantes. Los Politécnicos tenian 41,3 mil y las dos
Instituciones de Arte (Universidad de Musica y Artes de Representacion de
Frankfurt y Universidad de Disenio de Offenbach) 1,3 mil alumnos en total. Los
160 mil estudiantes de ese ano equivalian al 8,6% del total nacional. Su sistema
de educacion superior ofrece todos los Programas de estudio y los Departamentos
que normalmente se encuentran en las actividades académicas.

En 1992 se graduaron en Hessen 19,0 mil alumnos, lo que representa el 9,6%
de la poblacién estudiantil (una proporcion superior al promedio nacional y que
indicaria que no debieran existir problemas de ensenanza y aprendizaje en el Sistema
de Educacion Superior estatal). En 1996 empleaba 154,7 mil personas, de las cuales
52,3 mil trabajaban en el Sistema Escolar (33,0%) y 28,3 mil en el de Educacién
Superior (18,3%), lo que significa que el 52,2% del total de la fuerza laboral del
gobierno estaba ocupada en el drea de la educacion. En la Educacion Superior
existian 4,2 mil Profesores con tenencia, 3,9 mil Asistentes de Ensefianza e
Investigacion, 4,1 mil Personas en enfermeria, 11,1 mil Administrativos y 4,9 mil
en los Servicios (Ministerio, Universidades, Museos, Teatros, Castillos y Parques,
Bibliotecas y otros lugares)’.

El presupuesto del Estado alcanzé en 1996 la suma de DM 38,1 millones de
millones. De ese total 3,1 se destinaron al Ministerio de Educacién Superior y
Cultura (8,1%) y 4,3 al Sistema Escolar (11,4%). La participacion de la educacion
superior decliné ligeramente en los dltimos anos, lo que significa que el nimero
creciente de estudiantes fue educado utilizando un presupuesto relativamente
menor. Aunque esta circunstancia estaria indicando que se tuvo €xito al movilizar
reservas internas eficientes, esta racionalizacion no seria suficiente para hacer
frente a los problemas del presente y el futuro.
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3. El Financiamiento de la Educacion Superior
3.1 El financiamiento de los Estados

La mayor parte de los costos de la educacion son financiados en Alemania por
los propios Estados. Hessen destiné en 1996: (i) DM 2,1 millones de millones
(5,6% del presupuesto total) a la Educacion Superior y (i) 4,4 (11,4% del total)
al Sistema Escolar. El Gobierno Federal financia a su vez, de acuerdo con las
disposiciones de la Constitucion Federal, parte del costo de la construccion de
inmuebles y de la inversion en equipamiento destinados a la Educacion Supe-
110f1.

3.2. El Financiamiento Federal

El Gobierno Federal tiene tres partidas presupuestarias con las que ayuda a
financiar la Educacion Superior en los Estados. En 1994 destiné a esa finalidad
alrededor de DM 11,78 millones de millones, una suma relativamente pequena si se
la compara con los 118,9 que los Estados asignaron ese mismo afio a la educaciéon en
Su conjunto.

7. Con el primero, y bajo las regulaciones de la Constitucion Federal, financia
el 50% de las «Construcciones universitarias vy
de la inversién en Equipamiento» (computadoras, equipos para
experimentos y maquinaria y equipamiento médico). El 50% restante es
cubierto por los Estados. El gobierno Federal cuenta con un fondo de hasta
DM 1,7 millones de millones destinado a todos los Estados que, sin em-
bargo, demandan mayor ayuda, especialmente los del Este.

ii. El segundo programa es el de «Becas para estudiantes» provenientes de
familias econdmicamente menos privilegiadas. En 1994 alrededor de 494
mil alumnos recibieron un total de DM 2,4 millones
de millones en becas. Una parte de ese aporte es
otorgado como subvencién y otra como un préstamo que debe devolverse
después de la graduacion. El Gobierno Federal financia dos tercios del
programa y los Estados el resto.

7ii. El tercer destino del aporte del Gobierno Federal es el financiamiento de
“Instituciones dedicadas a la investigacion” en todo el pais (DFG, MPG,
FhG) y los denominados Grandes Institutos de Investigacion (HGF). En el
caso de estos (Gltimos el Gobierno Federal aporta
el 90% de los fondos y los Estados en los que se encuentran localizados el
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resto. Las instituciones que se financian con este programa conceden una
alta prioridad a temas de investigacion como Cancer, lones Pesados,
Tecnologia Aerea y Espacial y otros de importancia similar. En el caso de
los anteriores, el gobierno Federal y los Estados contribuyen por mitades.
Ademas éstos administran sus propios institutos, otorgan subvenciones
para la investigacion y crean grupos especiales de investigacion por periodos
limitados, por ejemplo. El total de fondos asignados para estas tareas es de
alrededor de DM 7,0 millones de millones por afio.

4. La Asignacion de Fondos al Sistema de Educacion Su-
perior y sus Instituciones

4.1 La situacion actual del sistema

Actualmente, lo mismo que en las décadas pasadas, los fondos publicos se
asignan al sistema en su conjunto y a las instituciones individuales utilizando
parametros basados en los insumos, entre los que se cuentan: a) nimero de
estudiantes; b) tamano y estructura del plantel de personal (profesores y no
docentes); ¢) Departamentos y sus tamanos; d) categoria de disciplina (experi-
mental o no experimental, técnica, fisica nuclear y asi sucesivamente); €) nimero,
tamano y antigiiedad de los edificios (el mantenimiento de los edificios viejos
es mas costoso) y f) pardmetros de costos operativos (el costo de los servicios
publicos es mayor en Frankfurt que en Kassel, por ejemplo).

Esos pardmetros se emplean para determinar el presupuesto total de la Educacion
Superior para el Estado, para distribuirlo luego entre las instituciones y finalmente
redistribuirlo entre los Departamentos, profesores y equipos de investigacion.
El valor de estos parimetros es historico, pues fueron determinados y ajustados
durante un largo periodo de tiempo. Aunque actualmente podrian no ser
necesariamente correctos o justificados, atin se los aplica porque existe escasa o
nula informacién sobre cémo podrian ser cambiados.
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4.2 Deficiencias del sistema de financiamiento.

Este método empleado para distribuir el aporte publico tiene varias deficiencias,
entre las que se destacan las siguientes:

7. El aporte basado en los insumos no provocé una asignacion de fondos
errbnea mientras el Sistema de Educacién Superior creci6 en importancia
en el presupuesto publico. Esta situacién perduré hasta 1980, pues, como
desde 1960 hubo una dramética expansion del sistema, el nivel de aportes
asignados era generalmente tan elevado que no podia gastarse en cada
ano fiscal y por consiguiente se ahorraba. Para decirlo de otra forma, en
épocas de fondos superfluos no existen problemas de asignacién errénea.

ii. Pero cuando los aportes para la educacién superior se volvieron
relativamente escasos, los tradicionales parametros basados en los insumos
ya no fueron suficientes, porque para asignar los fondos publicos no tienen
en cuenta consideraciones de eficiencia. Las instituciones, los
Departamentos y los profesores reciben los aportes independientemente
de si estan ensefando o investigando exitosamente, si producen graduados
excelentes o sélo de nivel medio. Ademas, no se tienen en cuenta los
costos adicionales que provoca la duracién de las carreras, no se revisan
los resultados de las investigaciones y no existen analisis de costo - beneficio
para evaluar la produccién de las instituciones.

7ii. Los parametros de distribucion basados en los insumos tampoco contienen
incentivos para economizar el aporte publico porque todos los fondos se
emplean durante el afo fiscal sin tener en cuenta si son realmente
necesarios. En épocas en que la escasez de los recursos publicos aumenta
a ritmo creciente, la necesidad de introducir cambios en esta cuestion es
evidente, pues el gasto se analiza ahora con cuidado, independientemente
de su eficiencia econémica y su contribucioén al bienestar de la comunidad.

5. La necesidad de reformas y cambios
5.1 Los problemas actuales
El actual sistema de financiamiento de la educacion superior soporta presiones

e influencias exdgenas que no pueden seguir ignorindose. Entre las mas
importantes se encuentran las siguientes:
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il

ii1.

iv.

Vi.

El financiamiento de la reconstruccion de los nuevos Estados orientales
provoca una carencia de fondos en el presupuesto estatal (como en el caso
de Hessen).

La persistente recesion econémica (debido a una caida en el ciclo
econémico combinada con ajustes estructurales) provoca una fuerte
disminucion en los ingresos tributarios en todos los niveles (Federal, Estatales
y Locales).

Se puede predecir una reduccién en la cantidad de alumnos dada la
piramide de edades de la poblacion.

Existe una gran proporcién de «tenures» por parte de los docentes de la
Educacioén Superior, lo que implica altos costos de personal actuales y de
retiros en el futuro.

Aumentan los costos de ensefianza y de investigacién por estudiante,
especialmente en las disciplinas técnicas y experimentales y en Medicina.

Hay un importante y creciente costo de los recursos humanos en el gasto
total de los presupuestos puiblicos.

Estos problemas tienen un impacto inmediato en los presupuestos oficiales,
pues se espera una reduccién en los ingresos tributarios, una circunstancia que
afecta los recursos destinados a la educacion superior; y a su vez se combinan
también y provocan un giro en el financiamiento y en la administracién del
Sistema de Educacion Superior. Los afios de asignaciones crecientes de fondos
definitivamente terminaron. Como en las demds areas del sector publico, el
monto de los recursos disponibles debe ser continuamente reducido. Sin em-
bargo, una hipdtesis cominmente aceptada sefala que el sistema cuenta atn
con reservas de eficiencia que deben ser identificadas y movilizadas para lograr
economias y evitar su quiebra. Para alcanzar este objetivo, en el Estado de
Hessen a partir de 1993 se implementaron numerosas estrategias que se
comentan a continuacion.
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5.2 Reforma I: Orientacion de los resultados.

Las universidades y los Politécnicos pueden considerarse grandes corporaciones
que manejan entre doscientos y quinientos millones de DM. Emplean una fuerza
laboral importante y cuentan con un gran nimero de estudiantes. En el pasado
los fondos destinados tanto a gastos de personal como a inversiones se asignaban
teniendo sélo en cuenta los insumos que empleaban. Nunca se formularon
preguntas sobre los productos que obtenian y hasta era incorrecto hacerlas. Sin
embargo, para lograr costos eficientes y adaptar el sistema a las asignaciones de
fondos decrecientes, es indispensable identificar pardmetros basados en los
productos y emplearlos en la distribucién del aporte publico.

El problema con las universidades (a diferencia de las corporaciones privadas
que operan en los mercados comerciales) es que sus productos no se venden
en el mercado, por lo que no existe un precio de mercado para ellos. Por
consiguiente, el éxito econdémico en términos de ganancias no puede emplearse
para un control de su funcionamiento. Es necesario entonces definir otros
parametros para medir productos y eficiencia. Su comparacion con los de otras
instituciones permitird en ese caso observar las diferencias que existen entre
insumos y productos y por consiguiente identificar las mas y menos eficientes.

Numero de Egresados.

Una de las funciones bésicas de las instituciones de educacion superior es la de
graduar estudiantes. Por lo tanto, el nimero absoluto de egresados en las distintas
areas de estudio (Departamentos) y la proporciéon que representan con respecto
al total de alumnos es un parimetro apropiado para medir su éxito en términos
de sus productos. Comparando esos porcentajes con los de otras instituciones
es también posible plantear un orden de eficiencia en las tareas de ensenanza 'y
aprendizaje en cada drea de estudios.

Duracion media de los estudios

El nimero de semestres de estudio que corren entre el ingreso y la graduacion
es otro parametro vital para identificar los Departamentos en funcién de su
eficiencia. Para ello es preciso calcular la duraciéon media de cierta disciplina
para todas las instituciones que ofrecen un determinado programa, por ejemplo
el MBA. Comparando luego los resultados es posible identificar los que registran
la menor duracién y por consiguiente los mas eficientes.
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Estudiantes graduados en un periodo determinado

Los alumnos que reciben becas para financiar sus estudios deben completar su
carrera en un determinado nimero de semestres. En las universidades existen los
siguientes limites: Economia y Negocios, 8 semestres mas 1 de gracia; Maestros 8
mds 1; Arquitectura 9 mas 1; Fisica 10 mas 1y Escuela de Medicina 12 mas 1 (en los
Politécnicos generalmente son dos semestres menos). El porcentaje de egresados
que cumple esos limites proporciona otro parimetro de eficiencia. Si el 80% de los
alumnos se hubiera graduado en ese nimero regular de semestres de estudio se
estarfa indicando una eficiencia bastante mayor que si lo hubiera hecho sélo el 40 o
50% del total, por ejemplo.

Investigacion

La investigacion es otra tarea primaria de las universidades cuyos resultados
también pueden medirse empleando paridmetros de eficiencia basados en los
productos. Sin embargo, identificar y cuantificar el producto de la investigacion
es, en casi todas las disciplinas, mas complicado que medir el éxito en la ensefianza
y el aprendizaje. Incluso en disciplinas donde se han recibido Premios Nobel
resulta dificil definir el éxito, principalmente porque esas distinciones
generalmente se otorgan por resultados de tareas realizadas durante décadas.
Las citas bibliograficas (ampliamente utilizadas en Estados Unidos) o las
evaluaciones de pares de Departamentos o instituciones (que en Inglaterra
emplea el gobierno con fines de financiamiento) tienen ciertos sesgos que las
descalifican para obtener resultados plausibles en la medicién del éxito de la
investigacion.

En el Estado de Hessen se ha desarrollado un pardmetro que se cree permite
identificar el éxito en la investigacion. Las dos mayores Fundaciones nacionales de
ciencias, DFG y MPG, ofrecen subsidios para la investigacion a profesores,
Departamentos y equipos de investigacion sobre la base de solicitudes y crean
Grupos Especiales de Investigacion a nivel Universitario. Esas solicitudes son
examinadas por consejos de revision para cada disciplina académica, que
recomiendan su aprobacién o no. Puede entonces considerarse que las solici-
tudes aprobadas constituyen un indicador de que el profesor, el Departamento
o el grupo respectivo son eficientes en materia de investigacion. El monto de
subsidios obtenido de estas fundaciones es entonces un indicador vilido del
éxito en la investigacion.
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Asignacion de fondos utilizando el criterio de calidad y del producto

En un primer paso para asignar los fondos destinados a las Universidades sobre
la base de indicadores basados en los productos, el Estado de Hessen divide el
presupuesto de cada una de sus cinco Universidades en dos secciones diferentes:
una destinada a cubrir los costos del personal y la otra a financiar los gastos
corrientes, que incluyen los bienes y servicios. Los fondos con este Gltimo destino
se redistribuyen a su vez entre los Departamentos de cada Universidad de la
siguiente manera: (i) el 90% en la forma tradicional, basada en los insumos, como el
nimero de estudiantes, el plantel docente y otros indicadores similares y (ii) el
10% restante segun la eficiencia en la ensefianza y en la investigacion, vale
decir en funcién de los productos. De esta forma se incentiva a los profesores y
a los Departamentos para mejorar la ensefianza y la investigacion y aumentar
de ese modo su participacion en la distribucion de los fondos. Aunque esta
proporcion del 10% parece irrelevante, la cuestion mas importante fue la
aceptacion del esquema por parte de las Universidades, ya que los criterios
basados en el éxito o en los productos eran un tabu. Esto permitird en el futuro
aumentar la proporcién de los fondos asignados utilizando el criterio de los
productos y mejorar la eficiencia del sistema.

5.3 Reforma lI: Globalizacion del presupuesto
Algunas explicaciones iniciales

Los presupuestos publicos son tradicionalmente preparados sobre la base de
principios bastante estrictos establecidos por la ley de presupuesto. Los mas
importantes son: El presupuesto es valido sélo por un afio calendario; cada tipo
de ingreso y gasto se detalla y especifica en items denominados partidas; no es
posible realizar transferencias de fondos entre partidas, y los fondos que no se
utilizan en un afio fiscal no pueden emplearse en el siguiente. Estas reglas
provocan numerosas dificultades, por varias razones. En primer lugar, porque
no existen incentivos para ahorrar fondos en ninguna partida porque esos saldos
son luego confiscados por el gobierno. En segundo lugar, porque al aproximarse
el fin del ano fiscal los fondos disponibles se gastan, aunque las compras realizadas
no sean necesarias. Finalmente, porque las instituciones no pueden formular
sus propias prioridades. Si una de ellas necesita una sala de computacién y no
tiene una partida con ese destino no puede transferir fondos de otras en las que
tiene excedente, por ejemplo. Es obvio que estas antiguas y tradicionales reglas
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presupuestarias se volvieron disfuncionales y constituyen el mayor obstaculo
para lograr economias en el manejo del gasto. Por eso, la globalizaciéon
presupuestaria es el remedio.

Concepto, Pardmetros y Control

Para evitar esos problemas en la ejecucion presupuestaria, el Estado de Hessen
comenzo en 1993 un experimento denominado "Globalizacion" o "Presupuesto Glo-
bal", que se desarrolla en la Technical University Darmstadt, en la Comprehensive
University Kassel y en el Politécnico de Wiesbaden. El experimento tiene las
siguientes caracteristicas:

il

iil.

iv.

En una primera etapa todas las partidas presupuestarias (excepto los gastos
destinados a personal) se declararon intercambiables, lo que significa que
el ahorro en una de ellas podria emplearse para
aumentar el gasto en otra.

La segunda etapa, que comenz6 el ano siguiente, autorizé a las instituciones
que ahorraran fondos a utilizarlos en el afo fiscal siguiente, sumandolos a
los que dispusieran en ese momento. El caso de la Universidad de Darmstadt
ilustra los resultados. En 1994, sobre un presupuesto para ensefianza e
investigacion de DM 25 millones, ahorr6 DM 5 millones que utilizo el afio
siguiente. Con el sistema anterior las instituciones tradicionalmente se
quejaban porque los fondos que recibfan eran muy pequefios mientras
que con el actual parecen capaces de realizar ahorros importantes.

Actualmente se esta preparando la tercera etapa, en la que se permitiran
transferencias entre la mayoria de las partidas, incluida la de gastos en
personal. Por lo tanto, los ahorros por no contratar personal podrian
emplearse para otras compras y viceversa. De este modo, las instituciones
tienen mayor independencia del control gubernamental y mas
responsabilidad presupuestaria. Sin embargo, deben alcanzar los objetivos
basicos fijados por el gobierno, como por ejemplo, contar con una
determinada capacidad para recibir estudiantes.

La etapa final sera el Presupuesto Global, que es un monto tnico que las
instituciones podran emplear en la forma que consideren mas conveniente
para alcanzar sus objetivos y cumplir con sus obligaciones. Tendran libertad
para decidir sus propias asignaciones de fondos y prioridades de gasto. El
personal dependera de la instituciéon y no del Estado y el afo fiscal no
limitara nunca mas la actividad financiera.
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Experiencias Iniciales y Resultados

Los avances del nuevo sistema de globalizacion presupuestaria son evaluados
constantemente, informados y documentados por las tres instituciones comentadas
y por un profesor de Finanzas Pablicas que conduce un proyecto de investigacion
en globalizacion presupuestaria patrocinado por el Ministerio. Los cambios mas
importantes en el rendimiento presupuestario de esas instituciones indican que
se termind con el gasto acelerado al final del ano fiscal porque los fondos no
gastados pueden ser utilizados el siguiente; los fondos ahorrados y transferidos
al préximo ano fiscal reducen la deuda publica neta acumulada para un ejercicio
determinado y de esa manera disminuye el pago de intereses; las instituciones
estin en condiciones de planificar sus gastos en un periodo de mediano plazo y
no anual y las quejas sobre la insuficiencia de fondos en general desaparecieron.
Estas ventajas muestran que la Globalizacién Presupuestaria es una reforma
importante y valiosa para resolver algunos de los problemas que afligian al
Sistema de Educacion Superior Aleman.

5.4 Continuidad de la Reforma: ;Desde aqui hacia donde vamos?

Ademais de los problemas considerados existen otros que se presentardn en el
futuro. Algunos ya son visibles y otros pueden anticiparse. Entre ellos se
encuentran: i) Aumento exponencial en los pagos de la seguridad social; i)
Disminucion del nimero de estudiantes como consecuencia del envejecimiento
de la poblacion; iii) Costos crecientes, especialmente en las disciplinas
experimentales y en medicina; iv) Cuantificacién y empleo de mis y mejores
parimetros que midan los productos del sistema y v) Persistente insuficiencia
de recursos tributarios en todos los niveles de gobierno. Estos problemas pueden
agruparse en dos categorias: Cantidad y Calidad. La Cantidad se refiere a los
fondos y a quien financia el sistema. Es probable que pronto comience a discutirse
sobre aranceles, porque los recursos publicos no parecen suficientes para
sostenerlo en el futuro. Las cuestiones referidas a la Calidad estaran implicitas
cuando disminuya el nimero de alumnos y deban tomarse medidas sobre las
instituciones que tendrin que reducirse y su localizacién. Seran necesarias
decisiones cruciales sobre estructura académica, ensefianza, investigacion e
importancia relativa de las diferentes disciplinas. Obviamente, el nimero de
problemas que deberin enfrentarse en el futuro es mucho mis grande que los
que actualmente se consideran.
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Notas para el Capitulo &

Este trabajo se basa en el conocimiento y la experiencia adquiridos durante muchos
anos de relacion profesional con la Universidad Johann Wolfgang Goethe de Frank-
furt y el Ministerio de Educacion Superior y Cultura del Estado de Hessen en
Wiesbaden. Sin embargo, no representa los puntos de vista ni las politicas de esas
instituciones, salvo que se indique lo contrario.

La Ensenanza Preescolar comienza a la edad de 3 a 4 arios y continda hasta los 6,
en que se inicia la Escuela Primaria (o Elemental). Este nivel, que esta bajo la
responsabilidad de las comunidades (y a veces de las dos mayores iglesias),
recientemente se ha encarecido porque los menores recursos con que cuentan las
comunidades las obliga a cobrar entre 2.000 y 3.000 marcos (DM) por afio y por
alumno, equivalentes a 1.400 a 2.100 dolares norteamericanos (us$). Esta es la
primera instancia en que los padres deben pagar un arancel en un sistema educativo
sin aranceles. La ensenanza Preescolar no forma parte del sistema educativo. Sin
embargo, culmina con un Test de Aptitudes Escolares fisicas e intelectuales para
determinar si esos nifos estin preparados para la escuela Primaria.

El Entrenamiento Vocacional es una caracteristica especial del sistema educativo
Aleman que tiene su origen en la estructura del comercio medieval de las ciudades.
Se completa por la mayoria de los estudiantes que dejan la escuela a los 16 anos.
Wilhelm Von Humboldt, que fue Secretario de Educacion en 1809 en el Ministerio
del Interior Prusiano, reformo el Sistema Escolar en términos y contenido
(Educacion Humanistica) y estructura (Primaria, Secundaria y Terciaria).
También introdujo el concepto de Libertad de Ensefianza e Investigacion
permitiendo la independencia del profesor por parte del gobierno. Todos estos
conceptos son hoy relevantes. También fundo la Universidad Humboldt de Berlin.
Su hermano Alexander (1769 - 1859) fue Cientitico Natural y Gedgrafo famoso
por sus notables viajes y descubrimientos en Sud América.

En 1994 Ia composicion del PIB de DM 3,320 millones de millones fue la siguiente:
1) Consumo privado DM 1.906 (57%); 2) Gasto Publico DM 640 (19%); 3)
Inversion DM 756 (23%) y Superavit del Balance Comercial DM 19 (1%). Ademas,
el PIB per capita fue de DM 40.500.

Las universidades tienen las siguientes poblaciones estudiantiles: Munich 59 mil ,
la Universidad Libre de Berlin 54, Colonia 52, Hamburgo 44, Munster 43, Frank-
furt 36, Berlin 36, Aachen 35, Bonn 35, Hannover 32, Gottingen 29, Mainz 28,
Heidelberg 28, Tubingen 25, Humbold de Berlin 25, Kiel 23, Freburg 23, Wurzburg
20, Saarbrucken 20, Dresden 19, Leipzig 17, Bremen 17, Augsburg 14, Trier 11,
Konstanz 9, Bamberg 8, Postdam 7, Ulm 6 y Hildesheim 4, lo que hace un total 753
mil.

La categoria de Profesores y Asistentes es la que genera los mayores problemas
financieros pues son quienes tienen los ingresos mas altos. En el futuro el pago de sus
retiros serd costoso. Las remuneraciones del personal de enfermeria estin, en cambio,
a cargo del Sistema de Seguro de Salud Piblica y el pago de sus retiros provendri
del Sistema de Seguridad Social.
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Método de reparto de los aportes del Estado
destinados a las universidades en Francia

Huguette Haugades

Durante 1994, el gasto de educacion superior ha sido en Francia de 18 mil
millones de dodlares. La magnitud de este esfuerzo puede apreciarse a
partir los siguientes elementos:

El gasto destinado a la educacion superior es de 320 délares por
habitante, o de 8740 ddlares por estudiante, lo que representa el
1,2% del Producto Interno Bruto (PIB). Entre 1989 y 1994, el gasto
experimenta un fuerte aumento y crece a mayor velocidad que el PIB.
Eso resulta de un incremento del 19% de la matricula que alcanza hoy
2.100.000 estudiantes que se distribuyen de la siguiente manera:

7. 1.530.000 en el sector universitario pablico dependiente del Ministerio de
la Educacién Nacional, la Ensenanza Superior y la Investigacién (130.000
en las universidades, 100.000 en los Institutos Universitarios de Tecnologia,
40.000 en las Escuelas de Ingenieros y 90.000 en los Institutos de
Formacién Docente)

ii. 310.000 en el sector no universitario dependiente del mismo Ministerio.

7ii. 160.000 en el sector dependiente de otros ministerios (Defensa, Salud,
Culturay Agricultura).

iv. 100.000 en el sector privado, principalmente escuelas de comercio y tres
facultades privadas.

El Ministerio de la Educacion Nacional, la Ensefianza Superior y la Investigacion
es la principal fuente de financiamiento de la ensefianza superior y asegura el
68% de los fondos iniciales. Las otras fuentes de financiamiento provienen de
los Ministerios de Agricultura, Salud y Defensa que tienen establecimientos bajo

23
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su tutela, las Colectividades Territoriales (Regiones, Departamentos y Comunas),
las empresas y las familias.

Es en este contexto que conviene revisar el presupuesto de la Ensenanza Supe-
rior Universitaria dependiente del Ministerio de la Educacién Nacional.

Con 8.400 millones de ddlares en 1995 (gastos ordinarios y créditos de pago),
ese presupuesto se descompone del modo siguiente:

i. el 58,3% se destina a remuneraciones de funcionarios (73.000 cargos
docentes y 46.000 cargos no docentes).

ii. el 12,1% cubre los gastos corrientes (sin contar los de investigacion).

iii. el 17,3 % es ayuda social destinada a mejorar las condiciones de vida de
los estudiantes (becas, préstamos y subvenciones otorgadas a
establecimientos especializados en el alojamiento y la alimentacién de
los estudiantes).

iv. el 7,3% cubre los gastos de capital (equipamiento y construccion).

v. el4,5% se destina al presupuesto civil de investigacion y desarrollo (BCRD).

vi. el 0,5% restante se compone de gastos varios.

El conjunto de estos flujos financieros excede los presupuestos de las
universidades, que no incluyen los salarios del personal pagados directamente
por el presupuesto del Estado, los gastos de ayuda social y las construcciones
universitarias contratadas por el Estado y las Colectividades.

También debe destacarse que, en materia de investigacion, el sostenimiento
de la actividad no se limita sélo a los créditos concedidos por el BCRD.
Para una mejor apreciacion del esfuerzo orientado a la investigacion se deben
agregar los créditos de las grandes organizaciones de investigacion (una parte
importante de sus laboratorios estd asociada a las universidades).

Tomando en cuenta el presupuesto total, y no solamente los flujos financieros
que forman parte de los presupuestos de las universidades, se considera que el
aporte estatal representa, en Francia, el 81,5% de los recursos de las mismas.
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El modelo de asignacion del aporte estatal

El aporte estatal al financiamiento de la ensefianza superior universitaria puede
estar organizado como un financiamiento de “insumos”, de “actividades” o de
“productos”. En Francia ha sido tradicionalmente considerado como un
financiamiento de “insumos”.

Desde mediados de los afios setenta y durante quince afios, los créditos y los
cargos de personal se repartieron sobre la base del modelo denominado
GARACES, sigla del “Grupo de Anilisis e Investigacion sobre las Actividades
y los Costos de la Ensefianza Superior”.

Este modelo, que utilizaba como indicadores la carga horaria de ensenanza
conforme a los planes de estudio de las diversas carreras ofrecidas en
cada universidad y la superficie de los edificios expresada en metros cuadrados,
fue criticado por ser excesivamente detallista, carecer de un sistema de incentivos
y no distinguir claramente las responsabilidades de los establecimientos y las
del Ministerio.

A fin de estimular a los establecimientos para que optimizaran el empleo de
esos recursos y desarrollasen su capacidad de gestion, se creyo necesario
establecer transferencias globales que permitieran a las universidades una
amplia disposicion de sus recursos financieros.

En esta nueva orientacion el Ministerio fijo dos objetivos:

1) Una distribucion equitativa que apunte a la igualdad dentro
de la diversidad.

La igualdad implica que todos los establecimientos son tratados de la misma
forma y que las diferencias en el trato deben corresponder a diferentes situaciones
determinadas segin metas generales apoyadas sobre bases objetivas. La garantia
de la equidad descansa entonces en la transparencia de los métodos y en la
utilizacion de criterios generales.

Asi se piensa que una distribucion que parece equitativa puede diferir de la
ya existente y en ese caso se puede realizar una reasignacion de los recursos.
No obstante, las modalidades y el escalonamiento deben tratarse con mucho
cuidado.
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I1) Una distribucion que tome en cuenta la eficienciay la
calidad.

Esta voluntad de tomar en cuenta la eficiencia y la calidad en la distribucion del
aporte estatal expresa un cambio profundo. Sin embargo, el problema radica en
como medirlas, pues en el sistema educativo resulta muy dificil medir “el
producto”. Habitualmente se afirma que el estudiante es a la vez factor de
produccién (estudiante inscripto) y producto (estudiante diplomado); pero no
se puede considerar que sélo el graduado es “producto”. Y eso por dos razones:

i. la tasa de rendimiento respecto de un examen es el resultado de una
interaccion muy compleja entre el proceso pedagoégico, el proceso de
certificacion y el trabajo de los estudiantes, y por lo tanto no puede ser
considerada como el indicador privilegiado de la eficiencia y de la calidad.
Es el valor pedagégico agregado al estudiante el que representa el indicador
relevante que debe ser tomado en cuenta.

ii. la gran diversidad de la estructura del sistema francés. Exista o no una
seleccion para ingresar a la universidad, la situacion debe ser observada
teniendo en cuenta los factores constitutivos de la diversidad existente.

En consecuencia, la elaboraciéon de indicadores fiables y la negociacion
de objetivos realistas aparecen como las dimensiones principales a investigar
en la asignacion de recursos.

Para alcanzar el objetivo asignado, un sistema con estimulos positivos en un
marco negociado parece mds pertinente que las sanciones implicitas
incorporadas en un sistema de distribucion automatica de créditos.

El camino orientado a promover la evolucion del sistema de ensenanza superior
es mds complejo que el que solo aspira a reproducirlo, pues debe responder a
los requerimientos inmediatos de financiamiento como para inducir cambios.

Por estos motivos se ha organizado en Francia un modelo de asignacion
que descansa en un doble reparto:

i. Una distribucién anual segln criterios (o normativa).

ii. Una distribucién negociada en un marco contractual plurianual que
necesita que la universidad disponga de un proyecto global y defina las



Huguette Haugades 97

estrategias y las metas a alcanzar mediante programas de accién. De este
modo, las demandas de recursos estan sujetas a una discusién con el
Ministerio.

La aplicacion de este sistema supone capacidad de auto-evaluacién y de
programacioén por parte de los establecimientos y capacidad de auditoria
por parte del Ministerio.

I- La distribucion segun criterios (0 normativa)

El modelo de distribucién denominado SAN REMO (Sistema Analitico de
Reparticion de Medios) estd en funcionamiento desde hace tres anos. El sistema
tiene el propésito de aumentar la autonomia de las universidades en el manejo
de las diferentes categorias de gastos, de acuerdo con sus propios requerimientos.

El procedimiento para lograr ese objetivo se basa en un cdlculo del aporte que
utiliza el costo medio por estudiante establecido segin “familias de carreras”
(reagrupadas de acuerdo con tres criterios: disciplina, tipo de costo y ciclo de
estudios) como se muestra en el Cuadro 1.

Este principio de la tarifacion tiene la finalidad de implementar una politica de
fijaciéon de un cuasi- precio por estudiante formado y de estimular la
optimizacion de los costos. El andlisis de costos ha sido confiado a un “Observatorio
de Costos” creado especialmente con este fin.

El principio de un costo medio por estudiante implica ademas un financiamiento
separado de la investigacion, que descansa en criterios especificos de esa
actividad.

El sistema SAN REMO se funda en el cilculo de un presupuesto normalizado
para cada universidad. Comparandolo con el presupuesto ejecutado se obtiene
el ajuste necesario para lograr la normalizacion. El mecanismo de la distribucion
anual debe permitir una progresiva reduccién de las disparidades existentes
entre las universidades.
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El presupuesto normalizado resulta de la suma de tres dotaciones:
1. el presupuesto de funcionamiento

Apunta a estimar en cada establecimiento el gasto de funcionamiento corriente.
Se calcula tomando en cuenta sus diversas familias de carreras, el nimero de
estudiantes inscriptos multiplicado por el costo medio por estudiante de
cada una, ademas de las economias de escala ligadas al tamano del
establecimiento.

El modelo considera que para cada tipo de establecimiento (universidad, escuela
de ingenieros o instituto universitario de tecnologia) el costo total de
funcionamiento crece menos proporcionalmente que el nimero de estudiantes
inscriptos.

Define asi un coeficiente de tamano que disminuye a medida que aumenta el
tamano del establecimiento medido por su matricula. Este coeficiente es 1 para el
establecimiento de referencia. La variacion del coeficiente de tamafio en funcién del
numero 1 de los estudiantes es expresado por una ecuacion, cuya representacion
grafica se muestra en la Figura 1.

Figural
Coeficiente de tamano (Universidade

Escala (%)
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0 5000 10000 15000 20000 25000 30000
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Las ecuaciones que determinan los coeficientes de tamafio no se corresponden
con economias de escala comprobadas, sino que expresan una decisién de
politica universitaria orientada a aumentar el presupuesto de los establecimientos
nuevos.

i. la compensacién docente

La compensaciéon docente opera para agregar recursos a los establecimientos
que muestran una diferencia positiva entre la dotacién normalizada y la efectiva.
El criterio utilizado para la definicion de la dotacién normalizada es la relacion
docente/alumno determinada para cada familia de carreras que se presentan en el
Cuadro 2y aplicada al nimero de estudiantes inscriptos en cada una.

Cuadro 2
Relacion Estudiante/Docente

Sectores FPRO FEN
1er Ciclo 2do. y 3er. Ciclo

Ciencias de la Vida - Ciencia 6,5 7,5
Letras - Ciencias Humanas 11,6 16,7
Derecho - Economia - Gestion 11,6 27,7

FPRO= Formacion profesional; FEMO= Forma cion experimental (Formacion con exg
material obligatoria); FSEM= Formacion fundamental (Formacion sin experimentac

ii. la compensacion no docente

La compensacion no docente opera también para agregar recursos a las
universidades que muestran una diferencia positiva entre la dotacion normalizada
y la efectiva.

Para definir la dotacién normalizada se utilizan siete indicadores que relacionan
el nimero de personal no docente necesario (administrativo, técnico y de
servicio) con la matricula estudiantil, el nimero de cargos docentes y no docentes,
el volumen del presupuesto y la superficie de los edificios, como se muestra en
el Cuadro 3.



Cuadro 3

Indicadores - Personal no docer

Funciones

Criterios de actividad

Escolaridad y vida del
estudiante

Apoyo A de la ensefianza

Apoyo A de la investigacion

Administracién general

Gestion financiera

Gestion de recursos humanos

Infraestructura

Estudiantes efectivos inscriptos en 199:
(norma San Remo)

Estudiantes efectivos inscriptos en 199:

Niamero de tesis (3)

Estudiantes efectivos inscriptos en 199:

Gastos de funcionamiento de 1994 + g

medio de capital 1994/1992 (2)

Cargos docentes y no docentes en 199

Superficie 1995 (en m2)

(1) 8ila necesidad teorica esinferior a 50, se calcula un costo fijo segin la form

(2) Comprende IUT y escuelasinternas pertenecientes a la universidad
(3) Media ponderada de tesis presentadas durantelos 5 dltimos anios (tesis de cier

sopesSnepy ononsng

Lol
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Este método de cédlculo de la dotaciéon normalizada de personal no docente es
el resultado de un estudio realizado sobre el conjunto de las universidades, que
observa las necesidades reales tomando en cuenta las actividades a las cuales se
dedica ese personal (administracién general, asistencia a la ensefnanza, asistencia
a la investigacion, gestion financiera, gestion de recursos humanos, mantenimiento
de los edificios).

iv. la suma de esas tres dotaciones constituye el presupuesto normalizado

Comparando este presupuesto normalizado con el efectivo, se obtiene el ajuste
que seria necesario para lograr la normalizacién. Si el resultado es positivo, la
universidad requiere financiamiento adicional, si es negativo, es porque cuenta
con fondos exedentes.

La amplitud de las desigualdades heredadas del pasado es tal que la coexistencia
de situaciones de notables sobre y sub financiamientos no puede resolverse
rapidamente. Por este motivo se ha instaurado una regla denominada “del piso” que
garantiza a cada universidad un aporte no inferior al del afio precedente.

Es asi que el modelo se implementa unicamente con el incremento del
presupuesto.

La diferencia entre el presupuesto y el monto global que corresponde a la suma
de los aportes del “piso” se reparte exclusivamente entre las universidades que
requieren financiamiento adicional. El coeficiente de proporcionalidad se
determina a nivel nacional. Es el mismo para todos los establecimientos y resulta
igual a la relacion entre el monto a repartir y la suma de las diferencias negativas.

Si se considera la evolucién del presupuesto estatal durante los recientes afios
se percibe un contraste particularmente notable entre la complejidad del modelo
desarrollado y la limitada importancia de los recursos que asigna. Como no
existié una decision politica para reasignar los recursos preexistentes entre las
universidades, la capacidad transformadora del modelo fue singularmente
limitada.

Un modelo de asignacién de recursos no es neutro. Puede estimular o mantener
una situacion de equilibrio o por el contrario, corregir los desequilibrios. Lo esencial
es que los estimulos sean coherentes y que realmente sean expresion de una
politica universitaria.
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Aun cuando se descarte que el movimiento que agité a las universidades francesas
a fin del ano pasado sea consecuencia del método de asignacién de recursos, no
hay que olvidar que el mismo se desarroll6 en las universidades peor dotadas.
Consciente de esta situacion , y también de las dificultades de una reasignacion
totalmente impopular, el gobierno adopté un plan de emergencia que implic
la elevacion del nivel del aporte a cada universidad. El objetivo fijado se alcanzara
en forma escalonada, en los tres préximos anos. Ese enfoque implica un crecimiento
importante del presupuesto de la Ensenanza Superior.

1I- El aporte contractual

El procedimiento contractual tiene en Francia una larga tradicion.

A fines de los anos setenta y en el curso de los anos ochenta, se desarroll6 en las
universidades la practica de la negociacién, incrementandose ripidamente el
numero de los contratantes. La investigacion es uno de los campos propicios en
los que las universidades ejercen su capacidad de contratacion. Esta orientacion
es el resultado de la necesidad de conseguir fuentes de financiamiento adicional.

La ley de 1984 sobre la Ensenanza Superior mantiene la idea de contrato
plurianual entre el estado y las universidades, y establece “ciertas obligaciones
de los establecimientos” a la vez que prevé que el Estado ponga a su disposicion
los recursos correspondientes.

Este enfoque supone dos elementos esenciales: i. que el Estado debe precisar
sus orientaciones, y ii. que la universidad prepara, en este contexto, su propio
proyecto de desarrollo.

Por esos motivos, el aporte contractual no debe considerarse como un simple
mecanismo de asignacion de recursos. Su objetivo es mucho mas amplio dado
que da a cada universidad la posibilidad de afirmar su identidad y, a través de
ella, su autonomia.

El concepto de autonomia no puede identificarse con la independencia ni con
la autarquia, sino que debe definirse como el poder de contratacién de los
establecimientos.
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La politica contractual confiere a la universidad: i) una existencia institucional
mas fuerte que estimula el analisis de su actividad y de su capacidad potencial,
y moviliza equipos de trabajo (no sélo individuos), ii) la capacidad, para las que
se presentan a menudo como un conjunto de facultades, de federarse para
favorecer la elaboracién de un proyecto comun, iii) requiere la elaboracién de
sistemas de informacion que proporcionen un mejor conocimiento de la
institucion.

La politica contractual implica, para el Ministerio, una profunda modificacion de
su papel. Vale decir, el desarrollo de capacidad de evaluacién (y no de control),
la concepcion de sistemas de informacion adecuados e indicadores pertinentes,
y también la adopciéon de mecanismos que compatibilicen los compromisos
plurianuales con el cardcter anual del presupuesto estatal. El aporte contractual
representa este afio el 30 % de los recursos financieros asignados a las
universidades.

Al instrumentar un doble sistema de reparto de los recursos, el Ministerio Francés
de la Educacion Nacional, la Ensenanza Superior y la Investigacion, no sélo ha
buscado implementar una distribucion equitativa, transparente, que toma en
cuenta la diversidad del sistema educativo y que introduce incentivos para
implementar mds eficiencia y mas calidad; sino que ha buscado sobre todo
fortalecer la autonomia de las universidades.
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Financiacion de la ensenanza en Espana
Sistemas de distribucion de los recursos publicos

Jordi Monserrat

Introduccion

La ensefianza Superior en Espafa ha sufrido grandes transformaciones en los
altimos 12 anos. A partir de la aprobacion de la Ley de Reforma Universitaria de
1983 (LRU), se desarrolla un proceso que combina:

i. Laregularizacion de la autonomfa universitaria
ii. La modernizacién del sistema y su apertura a las demandas sociales.

iii. El traspaso desde el Estado Central a las diferentes Comunidades Auténomas
de las competencias plenas en Educacién Superior.

Paralelamente, se ha producido un aumento generalizado de la demanda de estudios
universitarios y una notable expansion de la oferta de esos estudios. En la actualidad,
el sistema estd extendido por toda la geografia espanola, el nimero de alumnos
matriculados asciende a 1.500.000 y la tasa bruta de escolarizacion universitaria de
Espafia es una de las mas altas del mundo.

Quince de las 17 Comunidades Auténomas que componen el Estado espanol
tienen ya competencias plenas respecto a la Ensefianza Superior (las dos restantes
las tendrn a lo largo de este ano), por lo que la creacion, supresion, transformacion
de Universidades y Centros y su financiacion, quedan exclusivamente en manos
de los Gobiernos y los Parlamentos de esas Comunidades Auténomas.

27
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Antes de 1983, la financiacién del sistema era una simple asuncién de gastos
por el Gobierno Central: éste se hacia cargo directamente de la némina del
personal y de los gastos corrientes y de inversion previa fiscalizacion de las
propuestas de los Centros. No habia, por tanto, presupuestos publicos de cada
universidad, y éstas no disponian de autonomia financiera,

La Ley de Reforma Universitaria de 1983 incorpora la subvencion para gastos
corrientes como via de financiacion del sistema, que se complementa con los
aranceles. Las inversiones en inmuebles quedan, generalmente, en manos de la
Administracion Pablica, que las ejecuta con un instrumento ad-hoc: la Junta de
Construcciones del Ministerio de Educacion.

Asi pues, a partir de la implantacién de la LRU, la financiacion del Sistema se
produce de manera incrementalista, sin modelo de referencia, y en un marco
de amplisima autonomia universitaria, que permite a los Centros, por ejemplo,
disenar sus propias plantillas de profesorado y de personal de administracion y
servicios, y aprobar sus propios presupuestos de inversiones.

EI modelo utilizado (o quizas mejor dicho la ausencia del mismo) ha producido
alo largo de los anos diversos desajustes:

i. al tratarse de un modelo incrementalista puro, y en una fase de fuerte
crecimiento del sistema universitario, ha provocado situaciones reales de
agravios comparativos segun los diferentes ritmos de crecimiento de cada
Universidad.

ii. hadesestimulado la eficiencia., y ha generado una cultura del «descontrol»
del gasto, provocando situaciones de fuertes déficits en algunas
Universidades.

iii. 1a creacion de nuevas Universidades con financiacion segln costes reales
ha distorsionado el concepto mismo de subvencion.

A principios de los anos 90, el sistema de financiacion entra abiertamente en
crisis y se inicia el proceso de bisqueda de nuevos instrumentos.

Cabe decir que a lo largo de esos afios, diferentes Comunidades Auténomas van
asumiendo competencias totales en la financiacion de sus universidades (que
se les traspasan desde el Gobierno Central), pero que utilizan el mismo modelo
(con esfuerzos econdémicos diferentes ciertamente) hasta 1994 en que empiezan
a aparecer modelos alternativos (Valencia, Canarias).
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La situacion actual de la financiacion de la ensenanza
superior en Espana

Los Cuadros 1, 2 y 3 muestran la estructura del gasto universitario (tanto publico como
privado). El Cuadro 4 detalla la morfologia de los ingresos del conjunto del sistema
publico universitario.

El Cuadro 1 representa el gasto total en Espania en 1993 dedicado a la ensefianza
superior (no incluye investigacion) y el peso de las aportaciones publica y privada.

Cuadro 1
Gasto total en Ensenanza Superior en Espana

Tipo de Gasto Millones Millones % PBI
Pesetas Uss$

Gasto total 614.899 4919,2 1,01

Gasto publico 495.300 3962,4 0,81

Gasto privado 119.599 956,8 0,2

En el Cuadro 2 se puede ver una tipologia del gasto. En €l se observan como del gasto
privado total, casi el 57% son los aranceles de las Universidades publicas. S6lo el 43%
restante es gasto de Universidades privadas y otros gastos complementarios de las
familias.

Cuadro 2
Gasto total en Enseianza Superior en Espana (.

[Destino millones de ptas.
Total 614899
Subvenciones a las Universidades 351472
Programa de Becas 50610
Inversiones Directas de las AAPP 82786
Otros Programas y Gastos de las AAPP 10432
Aranceles Universidades Pablicas 67886

Universidades Privadas y otros gastos 51713
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Espafia ha alcanzado un porcentaje de gasto universitario en términos de riqueza
nacional bastante notable, teniendo en cuenta que en 1973 s6lo gastaba el 0,2
% de su PIB.

También es remarcable el gasto publico, que con el 0,81 % sobrepasa el
porcentaje dedicado a este rubro por paises de su entorno como Francia, Alemania
o el Reino Unido.

El Cuadro 3 muestra la forma en que Espafia gasta sus recursos publicos dedicados

a la ensenanza universitaria.

Cuadro 3
Gasto publico total en Enseianza Superior en espana

Destino Millones Millones Pesos Pesc
Pesetas us$ relativos p

Gasto PUblico Total 495.300 3962,4 100,00

Programa Nacional de

Becas y Ayudas 50.510 10,22

Compensacion aranceles 13.919

Ayuda directa a

estudiantes 36.691

Subvenciones a las

Universidades 351.472 70,96

Para gastos corrientes 310.469 62,68

Para inversiones (I) 41.003 8,28

Inversiones directas de las

administraciones (I1) 82.786 16,71

Total inversiones (I11)+(l11) 123.789 24,99

Otros Programas 10.432 2,11

Alli se observan que de cada 100 pesetas publicas: 10,22 se dedican al programa
nacional de becas y ayudas a los estudiantes; 62,68 se dan a las Universidades
como subvencion para gastos corrientes; 24,99 se dedican a inversiones, una
parte en forma de actuacion directa de las administraciones, y otra en forma de
subvencion finalista a las universidades; 2,11 se dedican a gastos de las propias
administraciones y otros programas.
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Interesa destacar que el programa nacional de becas y ayudas dedica el 27,5%
de sus recursos a financiar la gratuidad total o parcial de las ensefianzas a
determinados colectivos de estudiantes, y el 72,5 % a ayudas complementarias
como gasto de residencia, transporte, material escolar, etc.; y que existe la llamada
beca de compensacion o beca-salario, destinada a cubrir el lucro cesante famil-
iar producido por el estudio de un miembro de la familia.

El Cuadro 4 refleja la estructura del ingreso de las Universidades publicas
espanolas. Las subvenciones publicas directas representan el 73 % de sus ingresos.
Los aranceles el 17 %, y el resto (10 %) son otros ingresos que, en su mayor
parte no son, estrictamente, derivados de la docencia, sino de la investigacion
(casi todos ellos también publicos) y de la venta de servicios y varios.

Cuadro 4
Ingresos 1993 de las Universidades Piblicas Espafiolas

Detalle Millones Millones % PBI
Pesetas uUs$
Ingresos totales
9 4807155 3.833,6 079

Subvenciones publicas gastos corrientes

310.468,8
Subvenciones publicas para inversiones 41.002,7
Por precios de la ensefianza (aranceles) 81.804,6
i. Directamente de las familias

67.885,6

ii. Del 2 Gblico de becas
1 el programa publico de becas 13919y0
Por venta de bienes y servicios 12.484,9
Otros Ingresos (*) 34.954,5

(*) Ingresos de fondos publicos y privados para investiga cion (compelitivos). Remanentes de tesorei

patrimoniales y financieros, donaciones, etc.(1) Datos oficiales del Ministerio de Educacion y Cie

Con respecto a la evolucion del gasto universitario, después de estos datos de
1993, los datos provisionales para 1994 indican un crecimiento del orden del
5% manteniéndose basicamente su estructura. Las estimaciones para 1995
tampoco hacen variar sustancialmente la referida distribucion del gasto con un
crecimiento similar (algo mayor) al de 1994, y un menor gasto privado que
publico.
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El gasto universitario total en Espana en 1995 podria estimarse en US$ 5509
millones (lo que representa el 0,98% del PIB) de los cuales US$ 4478 es ptblico
y US$ 1032 millones privado.

Los modelos alternativos de distribucion de los recursos
publcos

La situacion que se plantea a principio de los afios 90 en Espana, y que antes se
ha descrito someramente, obliga a iniciar una reflexién en la Administracién
publica, que se concentra en intentar dar respuesta a tres preguntas:

i. $Cual es el horizonte de financiaciéon del conjunto del sistema, teniendo en
cuenta su alto grado de “socializacién” (incorporacién masiva de los
jovenes a la Universidad) y la aplicacion de los principios de equidad y de
eficiencia?

ii. 3Cémo repartir los esfuerzos entre las diferentes y posibles fuentes de
financiacion: pablicas varias, privadas de diferente signo?

iii. 3Cémo distribuir entre las diferentes Universidades publicas los recursos
publicos que se decide poner a su servicio desde las administraciones
competentes?

En el marco antes sefialado de un Estado cuasi federal, en el que las Comunidades
auténomas van asumiendo las competencias en la materia, el debate no es
homogéneo, ni las velocidades para encontrar soluciones responden a idénticas
urgencias. Asi, mientras se inicia un estudio en profundidad en el seno del
Consejo de Universidades, algunas Comunidades Auténomas dan pasos serios
hacia algunos modelos de distribucion, como se verd mas adelante.

El debate sobre financiaciéon del Consejo de Universidades, que se inicia a
comienzos de 1994 a impulso del Ministro de Educacion del Gobierno Central
puede describirse de este modo.

Se parte, inicialmente, de la constataciéon de que como consecuencia de la
fuente expansion de la ensenanza superior en la década de los ochenta, las
funciones que tradicionalmente desempenan las Universidades han adquirido



Jordi Monserrat 103

una nueva dimension social y econémica: siguen siendo instituciones encargadas
de la formacion de profesionales de la mas alta cualificacion cientifica, tecnoldgica
y cultural, responsables de la creacion y de la transmision del saber, y centros
privilegiados de creacién cultural, pero ahora las sociedades desarrolladas
requieren que esas funciones de la Universidad se extiendan a capas cada vez
mas amplias de la poblacién. Y ello por el doble motivo de que la propia
estructura economica de estas sociedades exige una mayor cualificacion tanto
profesional como cultural de la poblacion, y porque, a medida que crece el
nivel general de bienestar aumenta el interés de los individuos por adquirir
niveles mas altos de formacion.

Se plantea asi un problema nuevo; en el seno del mismo sistema institucional
tienen que coexistir diferentes niveles de respuesta a una multiplicidad de
demandas sociales: carreras de diferente duracion, centros de formacion de
orientacion claramente profesional coexistiendo con centros orientados al cultivo
de disciplinas académicas y a la investigacion, demanda de formacion generalista
junto a demandas de formacién hiperespecializada, etc. Este problema se
encuentra agravado, en Espana, por la ausencia de un sector de educacién
superior separado del universitario y la existencia de un sector de formacién
profesional socialmente poco aceptado.

En este marco, y frente a los nuevos retos de él derivados, el debate sefialé que
cualquier via para darles respuesta (y por lo tanto también la dimensién
econdémica de las mismas) deberia tener en cuenta los siguientes criterios:

i. Una diversificacion y especializacion de las Universidades, en las que
cada Universidad aspire a alcanzar el maximo nivel de excelencia en su
propio perfil de especializacion.

ii. Competitividad y calidad. Deberia disefiarse un sistema de financiacién
publica que facilitara la competencia entre ellas y premiara la calidad.

iii. Coordinacion y gestion eficaz. Las administraciones responsables deberian
coordinar sus actuaciones a todos los niveles posibles (interregional,
nacional, europeo, internacional). A las Universidades, por otro lado se las
deberia dotar de los instrumentos organizativos necesarios para que, sin
menoscabo de su autonomia, puedan hacer una gestion eficaz de los
recursos que la sociedad pone a su disposiciéon, y obtener de ellos el
maximo rendimiento social.
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En esta perspectiva se constata, tras un estudio detallado sobre el propio sistema
espanol y su previsible desarrollo en los proximos anos, que es necesario dedicar
mds recursos a la educacion universitaria para que éstos puedan gastarse mejor.
Y en ese sentido, el Consejo de Universidades de Espafa sugiere que, en 10
anos, se alcance una financiacién especifica del 1,5 % del PIB, del cual 80% es
financiado por el sector publico y el 20 % restante por el privado. Ello implicaria
una tasa media de crecimiento real de la financiacion (excluida la inflacion) del
orden del 3,5 % anual durante 10 anos.

Ademis, se sugiere, respecto de la distribucion del gasto pablico, que frente al
10 % del total del gasto publico que ahora se dedica al programa de becas y
ayudas a los estudiantes, se pase al 25%, y que el 75% restante quede para
gastos en Universidades.

Se entiende que una expansion del gasto universitario que mantenga el
porcentaje de participacion de los aranceles implica el incremento de éstos, y
que el estimulo a la competitividad y a la calidad implican necesariamente
aumento de la movilidad estudiantil. El costo econdmico para los sectores mas
desfavorecidos debera ser asumido, en aras de mantener el principio de equidad,
por el programa nacional de becas y ayudas.

El debate abordo, obviamente, la necesidad de establecer nuevos criterios para
la asignacion de recursos a las Universidades publicas. En ese sentido es basico
determinar previamente la estructura del presupuesto de ingresos y gastos de
las universidades.

En un sistema universitario en expansion (como lo es el espafiol) el gasto en
inversiones tiene un peso relativo importante, Sin embargo, se prevé que en
los proximos afios la tasa de crecimiento del sistema se desacelere, por lo que
es previsible que se produzca un incremento relativo del gasto corriente y una
disminucion (también relativa) del gasto en inversiones. El gasto corriente en
los paises de la OCDE esta, en promedio, en casi el 90% del presupuesto de las
Universidades, en tanto que en Espafia se estd en el 76%.

En cuanto al propio gasto corriente, el gasto de personal en Espana representa
el 86% del total de ese gasto corriente, siendo el 14 % para gastos de
funcionamiento; en la OCDE la relacion es 62% frente a 38%. Admitiendo un
nivel adecuado de las retribuciones individuales del personal académico y del
personal de administracion y servicios, el incremento de gasto en el capitulo de
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gastos corrientes deberia dedicarse a: 1) Aumento de plantillas para alcanzar
una mejor ratio alumnos/profesor: ahora es de 19 alumnos/profesor y en los
paises OCDE es de 15, y 2) Incremento del peso de los gastos de funcionamiento
en relacion con los de personal.

En el marco global a considerar para el establecimiento de criterios de asignacion
de recursos, es preciso, pues, caracterizar un modelo que, en sintesis, y para
Espana, dispusiera de los siguientes objetivos:

i.  Aumento del porcentaje de los gastos corrientes.

ii. Aumento del peso de los gastos de funcionamiento en relacién con los del
personal.

iii. Aumento de la ratio alumno/profesor y

iv. Estimulo al aumento de la autofinanciacién de las Universidades, tanto por
aranceles como por otros ingresos.

A partir de esos elementos, el modelo que propone el Consejo de Universidades
estructura los ingresos universitarios de la siguiente manera:

Cuadro 5
Modelo Consejo de Universidades

Estructura de ingreso de las Universida des

Detalle Participa

Transferencias desde el sector piblico para gastos

corrientes 65
Financiacion bdsica 50
Contratos programa 12
Aranceles de becarios 3
Transferencias desde el sector piblico para inversiones 7
Autofinanciacion 28
Aranceles de los no servicios 17

Venta de bienes y servicios e ingresos patrimoniales y
financieros 11

Totales 100
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En estos ingresos, el 72 % son de origen publico y el 28 % de origen privado. Si
se considera el programa nacional de ayudas a los estudiantes se dispondria del
cuadro general del gasto con el objetivo antes sefialado de 80 % de gasto
publico, y 20 % de gasto privado. La novedad de esa estructura estriba en la
diferenciacion entre financiacion basica y contratos-programa.

Se entiende que la llamada financiacion basica debe contribuir significativamente
a cubrir los gastos de funcionamiento de las Universidades, de manera que
puedan llevar a cabo sus actividades de docencia con un nivel de calidad
aceptable.

La financiacién complementaria por contratos-programa permitiria a las
administraciones disenar objetivos de desarrollo y de la calidad del sistema
Universitario, ofreciendo a las Universidades fondos complementarios para
financiar programas orientados a tales objetivos; esos fondos deberfan disenarse
de modo que las Universidades accedan a ellos en régimen de competencia.

Finalmente, para calcular la financiacion bésica, el Consejo de Universidades se
limita a definir algunos criterios de caracter general que deberian tenerse en
cuenta en cualquier modelo especifico de asignacion de recursos. Esos criterios
serfan los siguientes:

i. Lafinanciacién puablica, basica para atender gastos de funcionamiento de
las Universidades, solo deben cubrir un porcentaje de éstos (se estima que
alrededor del 65%). El resto debe financiarse por los ingresos propios
(aranceles, otros ingresos).

ii. Es preciso disponer de mecanismos que aproximen a un conocimiento
real del coste efectivo de las enseflanzas que se imparten. En Espafia, con
la nueva estructura de los planes de estudio, la unidad de calculo adecuada
es el crédito. El componente fundamental del coste de un docente es el
coste del profesorado. A partir de él se puede estimar el coste total mediante
coeficientes que permitan cubrir los gastos de personal no docente y otros
gastos corrientes.

Hay varios factores que introducen una gran dispersion en los costes reales de
cada titulacion:
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a. Laestructura de la plantilla del profesorado, que varia considerablemente
entre las diferentes Universidades y dentro de una misma Universidad
entre las diferentes titulaciones. Se sugiere que deberia partirse de la plantilla
efectiva de cada Universidad y utilizar la financiacién por contratos
programa para incentivar la adaptaciéon de la plantilla a un modelo que se
considere 6ptimo en cada caso (proporciéon de doctores, relaciéon
catedraticos-titulares, porcentaje de personal contratado, etc.)

b. Ladiferente carga lectiva en créditos que tiene cada titulacion y el porcentaje
de materias optativas en ella, y cuya tendencia a la expansion es preciso
contener. Para ello, podria establecerse un limite superior, cercano al
recomendado por el Ministerio de Educacion; el exceso de carga lectiva
deberia ser financiado con recursos propios o, en casos concretos, con
contratos programa.

c. El diferente coste de los créditos segtin el grado de experimentalidad, o
dicho de otra manera, el peso y tipo de las practicas en cada titulacion.

Otro criterio basico es el de incorporar en el modelo incentivos al rendimiento
y a la eficiencia en la asignacién de recursos. Los factores a tomar en cuenta
serian:

i. Los alumnos financiables. Se debera tomar como una unidad «el alumno
equivalente al tiempo completo» y no el nimero total de alumnos
matriculados. La matriculacion por créditos lo permite.

ii. Elfactor de rendimiento. En un sistema como el espafiol, de elevado nivel
de “fracaso escolar» se deben introducir elementos de penalizacién o
recompensa en funcién de objetivos estandar de rendimiento académico
en cada titulacién

iii. Las economias y deseconomias de escala. Deberian introducirse
coeficientes correctores que moderen las economias de escala (elevada
concentraciéon de alumnos por profesor en las clases tedricas), y compensen
las deseconomias de escala (titulaciones con pocos alumnos pero que una
Universidad publica esta obligada a mantener).

iv. Lademanda efectiva. Establecido el mapa de oferta universitaria, se debera
incentivar el mayor nivel de satisfaccion de la demanda efectiva, es decir, la
mejor adaptacion entre oferta y demanda.
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v. La optimizacién de los recursos humanos, favoreciendo los créditos
compartidos entre titulaciones, etc.

vi. La financiacion de costes especificos derivados de circunstancias propias
de determinadas universidades o titulaciones, como la ensefanza bilingte
(lenguas espafiolas), la dispersion de los Centros (Universidades
multicampus), etc.

Con respecto a la financiacion por contratos programa, que permitiria que las
Administraciones definan objetivos prioritarios, se pueden prever tres grandes
tipos de tales objetivos: 2) Adaptacion de la oferta de ensenanza universitaria a
la demanda social. 5)Desarrollo de los estudios de tercer ciclo y ¢)Programas
de mejora de la calidad de la docencia.

i. Adaptacion de la oferta de ensefianza. Las Universidades actuales se ven
sometidas a una presién constante de adaptacion de su oferta de estudios
a las nuevas demandas y necesidades sociales. En Espafna esta presion es
especialmente aguda debido al proceso de adaptacion de las curricula 'y
de introduccién de nuevas titulaciones oficiales. Las adaptaciones a gran
escala que deben hacerse, y para las que la Administracién tiene objetivos
concretos deberfan «contratarse» con las Universidades.

ii. Desarrollo del tercer ciclo. En Espaiia, s6lo el 5% del total de alumnos
matriculados lo son en estudios de doctorado. Hay que desarrollar acciones
(y financiarlas) para su potenciacion, asi como determinados programas
de postgrado que se consideren de interés general.

iii. Incentivos a la calidad de la docencia. A través de los contratos programa
se pueden financiar acciones especificas dirigidas a la mejora del
rendimiento académico. Ese tipo de acciones podrian ser: a) Disefio de
nuevos programas y materiales de ensefianza, sistemas de evaluacion de
alumnos, etc., b) Programas de perfeccionamiento y reciclaje del profesorado
(sabaticos, cursos especificos,...) y ¢) Programas de evaluacion institucional
de las Universidades.

El estudio del Consejo de Universidades que estamos describiendo finaliza (tras
una digresion sobre el programa previsible y deseable de ayudas a los estudiantes),
con la constatacion de la necesidad de abordar, paralelamente a la introducciéon
de nuevos mecanismos de financiacion, una serie de reformas institucionales
que faciliten la operatividad de mecanismos nuevos. A grandes rasgos, y sin
entrar a describir el modelo institucional del sistema universitario espafiol, las
medidas deberfan enmarcarse en:
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a. Una potenciacion de los érganos de coordinacién nacional del sistema
universitario (o creacion, en su caso, de otros nuevos), que permita, a
escala de todo el estado.

i.  Disefio de un mapa de la oferta de estudios universitarios, del
que puedan desprenderse criterios generales y objetivos a medio
plazo sobre la distribucion territorial de los Centros universitarios
y de las titulaciones.

ii. Facilitar al maximo la movilidad de los estudiantes por todo el
territorio, rompiendo la estructura actual de distritos
universitarios.

iii. Determinar, con consenso general, un sistema adecuado de
modulos objetivos de capacidad de los Centros universitarios,
que sirva de referencia para determinar los limites de acceso a la
Universidad y para programar las necesidades de inversion.

iv. Crear un Fondo Universitario para la financiacion de contratos
programa de ambito estatal y, para la cofinanciacion de
programas de las Comunidades Autonomas.

v. Desarrollar un sistema nacional de informacion estadistica sobre
ensefianza universitaria orientado a la gestion, la planificacion
y a la evaluacién de costes, adecuadamente coordinado con
las Administraciones regionales y las Universidades.

b. Una reforma del disefio de los 6rganos de gobierno de la Universidad,
fundamentalmente en lo que hace a la necesaria profesionalizacion de la
gestion y a una mayor capacidad ejecutiva de ellos.

Paralelamente a este estudio y debate del Consejo de Universidades se estaban
produciendo tomas de postura concretas en algunas Comunidades Auténomas.
Asi, la Comunidad Auténoma de Catalunia hace algin tiempo propuso para sus
Universidades un sistema denominado «Financiacion por médulos», que finalmente
no fue puesto en prictica por falta de acuerdo con las Universidades.

El sistema consistia en hacer frente a la financiacion basica, mediante una férmula
de cilculo que partia de la consideracion de la capacidad de alumnos de primer
curso de cada titulacién como variable. Esta variable se multiplicaba por un
modulo que incluia los objetivos de personal y de gastos de funcionamiento
para obtener el total de la subvencion por titulacion. De acuerdo con este
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modelo se subvencionarian de una sola vez los gastos que genera, a lo largo de
toda la carrera, un estudiante que se matricula en el primer curso; el modelo se
completaba con la fijacion de un porcentaje indicativo del minimo de alumnos
que deberia titularse cada afo, penalizando a la Universidad si no se alcanzase
ese objetivo

Los factores de coste que se fijaban para cada moédulo eran: ratio alumnos/
profesor; estructura de la plantilla (% catedraticos, titulares, etc.); dedicacion del
profesorado; tipologia de la titulacion (niveles de experimentalidad); y médulo
de gastos de funcionamiento por alumno y por superficie ocupada. La propuesta
acompanaba un cuadro de coste con médulos y porcentaje minimo de titulados
sobre capacidad del ler. curso.

El sistema fue contestado por alguna universidad catalana y no fue posible
aplicarlo, por lo que la Comunidad catalana continué con un modelo
incrementalista hasta ahora, en que de nuevo empieza a preparar un modelo
objetivo.

La Comunidad Auténoma valenciana aprob6 en 1994 un sistema que fue aplicado
y estd en vigor. Se llama Programa plurianual para la financiacién del sistema
publico universitario valenciano», y se resume en el Anexo.

El programa se marca cinco grandes objetivos:

i. Dotar a las Universidades de un marco financiero plurianual que garantice
el automatismo vy la suficiencia en la dotacién de recursos.

ii. Incrementar de forma gradual la participaciéon de los recursos financieros
destinados a la ensefianza universitaria en la Comunidad valenciana en
términos de porcentaje de PIB.

ii1. Fijar la participacion de cada estamento (pablico, privado) en la Financiacion
de la Universidad.

iv. Asegurar que las ensefianzas universitarias cuentan con la infraestructura
y las instalaciones necesarias para una adecuada imparticion.

v. Conseguir un funcionamiento cooperativo y consensuado del sistema
publico valenciano.
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Con esos objetivos, el Programa describe el tamano y la estructura de la oferta
en Valencia en la actualidad y a medio plazo, segiin una hipotesis basada en el
previsible desarrollo del sistema.

Asi, se establece una distribucion de los estudiantes universitarios por ciclos y
titulaciones y una distribucion geografica de la oferta y la demanda universitarias.
A partir de ahi se aborda la Financiacion bésica de los gastos corrientes, de cada
universidad, entendiendo esa financiacion como los costos en que debe incurrir
cada una de ellas para impartir una docencia de calidad similar y la investigacion
de base desarrollada por su personal.

El cdlculo del costo se lleva a través del concepto de Costo Medio Estindar
(CME), entendido como el montante de recursos financieros necesarios para
atender la docencia de un estudiante a tiempo completo en un Curso Académico
determinado, incluyendo sélo gastos corrientes. Por estudiante a tiempo
completo se entiende al alumno que cursa 75 créditos (750 horas) al afo.

Se consideran 5 grados de experimentalidad por ciclo (10 grados en total.). La
financiacion de la investigacion de base y del tercer ciclo se considera incluida
en los margenes de dedicacion docente que incluye el modelo.

El CME esta integrado por tres tipos de costes diferentes: el del Personal Docente
Investigador, el coste del personal de Administracion y Servicios y el gasto
corriente en bienes y servicios.

Se utiliza una estructura estandar del profesorado, idéntica para cada Universidad,
con la introduccion de algunos indices como el de saturacion (87%) de la fuerza
docente del profesorado (el resto se entiende como margen para otras
actividades: cargos académicos, tercer ciclo, etc.), y un 15% adicional de
profesorado para asignaturas optativas.

Se consideran, para el modelo, titulaciones estindar de 600 alumnos de ler.
ciclo, 400 de 2do. ciclo y 100 para las titulaciones de 2 ciclos. Los grupos
tendrdn un tamano de 125 alumnos en ler. ciclo y de 75 alumnos en el 2do.
ciclo.

El segmento costo (PAS) se establece a través de configurar una relacién PDI/
PAS, que oscila entre 1,8 y 1,6 segtn el grado de experimentalidad.
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El costo de los gastos corrientes de administracion y servicios se incluye mediante
moédulos: 20.000 pesetas (160 US$) por estudiante y 300.000 pesetas (2.400
US$) por profesor.

Compuesto con tales pardmetros y criterios el CME, se establece que su
financiacion se haria: 87% Promedio de subvencién publica. 20% Promedio de
Aranceles y 3% Con Ingresos propios.

Asi, pues, la Administracion publica financiaria el 87 % del Costo Medio Estindar
de un alumno. Para conocer a cuantos alumnos se le aplica ese costo, se intro-
duce el concepto de alumno financiable: es el nimero de estudiantes a tiempo
completo, corregido por factores de estimulo a la eficiencia: namero de titulados
el ano anterior y nimero de alumnos de nueva matriculacién, mediante una
formula aritmética.

El modelo se completa con incentivos unidos a objetivos, como: adaptacion de
la oferta universitaria a la demanda de los estudiantes y financiaciéon por
bilingliismo con programas con financiacién adicional condicionada, programas
competitivos como: programas de investigacion, programas de innovacion
educativa yprogramas de tercer ciclo. Finalmente, incorpora un Plan de
Inversiones detallado. También las Comunidades Auténomas de Galicia y Canarias
disponen de mecanismos propios, en desarrollo, para la financiacion universitaria.
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Anexo

La financiacion como instrumento de planificacion

La finalidad del modelo de financiacion contenido en el Programa Plurianual del
Sistema Publico Universitario Valenciano (SPUV) es dotar a la Administracion
Auténomica de un instrumento sencillo y flexible que garantice una financiacion
objetivable en funcion de las necesidadades especificas de cada universidad
para ofrecer un servicio publico de calidad similar. Dado que en la actualidad,
debido a la evolucion del sistema, existe la posibilidad de desequilibrios en la
situacion financiera de las universidades, tanto comparativamente como en la
eficiencia exigible en la utilizacién de los recursos, el modelo de financiacion fija
la subvencién corriente de cada universidad en dos etapas: la financiacion basica
y la financiacién ligada a objetivos.

La financiacion basica

Las instituciones universitarias desarrollan basicamente dos tipos de actividades:
docente e investigadora. El cilculo de costo se lleva a cabo a través del concepto
de Costo Medio Estindar (CME). Este es el monto de recursos financieros
necesarios para atender la docencia de un estudiante de tiempo completo (ETC)
en un curso académico determinado, e incluye solo gastos corrientes. Los costos
de la investigacion de base se consideran incluidos en los de la docencia. Los
ETC son aquellos matriculados en cualquiera de las cuatro universidades con
objeto de cursar en un afio académico 75 créditos en cualquier ciclo de ensenanza
superior. Los estudiantes de tiempo parcial se agrupan para formar un ETC.

El CME estd integrado por tres tipos de costos distintos: 1) Costo del Personal
Docente y de Investigacion (PDI), 2) Costo del Personal de Administracion y
Servicios (PAS) y 3) gasto corriente en bienes y servicios.

1. El costo del PDI se calcula mediante la consideracion del costo de PDI por
crédito impartido, a partir de una estructura estandar de profesorado idéntica
para todas las universidades. En lineas generales, los costos se calculan
multiplicando el niimero de profesores necesarios por sus remuneraciones,
corregidos ambos de la siguiente forma:
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1. En todos los casos a la retribucion basica del profesorado se afiade un 25%
para tener en cuenta los complementos retributivos derivados de los trienios,
los complementos docentes y de investigacion y las cotizaciones a la seguridad
social, en su caso.

ii. Para calcular las necesidades de profesorado unidas a los distintos niveles
de experimentalidad, se emplea una titulacion universitaria estindar con
las caracteristicas siguientes: (i) Tipos de titulacion: Primer ciclo (PC),
Segundo ciclo (5C) y Primer y Segundo ciclos (PSC); (ii) Distribucion de
estudiantes por ciclos en titulaciones de PC y SC: 60 y 40% respectivamente;
(iii) niveles de experimentalidad (NE): 5. Para los distintos NE se calculan
los créditos y el niimero de profesores correspondientes.

Con el objeto de considerar Ia reduccion en la docencia efectiva que se
produce en la fuerza docente teorica, como consecuencia de diversas
circunstancias tales como la reduccion de docencia por cargos académicos,
las mayores necesidades derivadas del tamario de los grupos de tercer ciclo
o los desajustes en la asignacion de personal a las unidades departamentales,
se introduce un indice de saturacion del 87% de la fuerza docente del
profesorado (lo que significa que las necesidades de profesores aumentan
en 1/0,87).

iil.

=

1v Dado que las universidades deben ofrecer una serie de asignaturas optativas
que amplien las posibilidades de eleccion de los estudiantes para configurar
el contenido de los estudios, en el modelo se introduce un 15% de dotacion
adicional de profesorado con esta finalidad (vale decir los requerimientos
de profesores se multiplican por 1,15).

2. Elcosto del PAS se calcula a partir de una relaciéon PDI/PAS, que se supone
decreciente segtin el grado de experimentalidad, oscilando entre 1,8 y 1,6.
El costo unitario es la remuneracién media del Personal de Administracion
y Servicios del conjunto de las universidades de la Comunidad Valenciana
en el mes de Enero de 1994, corregida al alza.

3. Los gastos corrientes de administracion y servicios se incluyen mediante
modulos unitarios por estudiante de 20 mil pesetas y médulos por profesor
de 300 mil pesetas.

La suma de esos tres componentes proporciona los valores del CME para los
cinco tipos de experimentalidad y las tres clases de titulaciones. Esos valores
fluctian entre las 217 mil pesetas por alumno y por ano para las carreras del PC
de baja experimentalidad y las 888 mil pesetas que cuestan de las del SC de alta
experimentalidad.
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Finalmente, se incluyen en el cilculo los gastos de capital. Su inclusiéon deberia
considerar la depreciacion de las infraestructuras e instalaciones existentes en la
actualidad. Dado que no existe una estimacion fiable del valor de estos activos,
en el modelo se opta por imputar las inversiones anuales de manera lineal,
dividiendo las dotaciones previstas en los Presupuestos para 1994 que ascienden
a 7 mil millones de pesetas, por el total de estudiantes del sistema, que son 115
mil. La suma del CME y de la imputacion de las inversiones constituye el costo
medio total estindar (CMTE) por estudiante y afio, cuyo Gnico objetivo es
permitir cuantififar la participaciéon de cada estamento en la financiaciéon
universitaria.

Participacion de las distintas fuentes de financiamiento

La financiacion del SPUV se obtiene, basicamente, de tres fuentes distintas: (i)
Los Presupuestos de la Generalitat Valenciana, que financian la mayor parte de
los gastos corrientes y de inversion de las universidades, (i) la percepcion de
los precios publicos por la prestacion de los servicios de ensenanza superior y
(iii) los recursos derivados de las actividades de investigacion, asesoramiento y
consultoria llevadas a cabo por cada institucién. El modelo propuesto fija que
los recursos de esta dltima fuente deben representar al menos el 3% del CMTE
y que los propios beneficiarios del sistema deben soportar un 20% adicional, lo
que significa que el aporte publico debe cubrir el 87% restante.

Subvencion neta por estudiante

Con esos supuestos se establece la subvencion neta corriente por estudiante
(sne) para cada titulacién j y ano t, deduciendo del CME las cantidades aportadas
por fuentes distintas de la propia Administracion Tutelar, vale decir:

Sneti = CME‘i - (0,20+0,03) CMTE‘i

Resulta importante volver a sefialar que esta subvencion no estd mediatizada
por los objetivos del programa y que responde a una estructura docente resultado
de la aplicacion de los nuevos planes de estudio que en la actualidad no se
encuentran totalmente implantados.
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Alumnos Financiables

Como se ha puesto de manifiesto en diversos estudios, la relacién entre el
nimero de estudiantes matriculados en las diversas titulaciones y el nimero de
titulados finales es excesivamente baja. Esto indica que la eficacia del sistema
resulta mejorable y que la administracion debe introducir algin tipo de limitacion
en la financiaciéon publica cuando se supere el nimero de abandonos y de
repeticiones que se considere aceptable. Para conseguir tal fin de introduce el
concepto de Alumnos Financiables (AF), que para una determinada titulacién
en el afno t seria:

AF‘j = A‘i - [€0,66 Ali[’l’“)—TRi"l]O,Sn

donde A" = cm//75 son los ETC de la titulacion j, A17™ los estudiantes de
nueva matriculacion en primer curso de la titulacion j, TRj"1 los titulados en la
titulacion j, en el curso anterior y n el nimero de afos de duracion tedrica de la
titulacion (dado que los titulos que no han completado los n afos de duraciéon
de la carrera no pueden producir titulados, en estos casos se incluyen todos los
alumnos como financiables hasta el ano n+1, en el que el ajuste comenzaria a
funcionar).

Determinacion de la Subvencion Basica

La Subvencién Basica (SB) de una universidad i en el afo t es el importe que
recibiria como transferencia incondicionada para gastos corrientes si se dieran
conjuntamente las dos condiciones siguientes: a) Existiera una estructura docente
estable como consecuencia del completo desarrollo de nuevos planes de estudios
y b) Se cumplieran los objetivos generales de desarrollo del SPUV. El cilculo se
realiza mediante esta férmula:

SBt = Si AF‘isne‘i

Incentivos unidos a objetivos

El modelo no solo trata de regular la financiacion de las universidades, sino
también conducir el conjunto del SPUV en la direccién que viene determinada
por las demandas sociales de la colectividad que las sustenta. Con este objetivo,
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la SB debe complementarse con algunos factores correctores que actdan como
incentivos del comportamiento de las instituciones, que son:

1. Adaptacién de la oferta universitaria a la demanda de estudiantes: b' =
0,1(AP/A" - 0,6) donde AP son los estudiantes de primer curso que han
obtenido plaza de las solicitadas en primer o segundo lugar en su escala de
preferencias, respecto al total de estudiantes que acceden al primer curso
de una titulacién con limitacién de acceso.

2. Escala de una titulacion: d = 0,5(A" /AY) donde A'_es el nimero de ETC
matriculados en titulaciones que tienen menos estudiantes que los tamanos
estandar utilizados en el modelo. Por lo tanto, su valor sera: A" = A‘pc +A
+ A donde A' , A\ 'y Al representan ahora el ndmero de estudiantes
en titulaciones de: i) PC con menos de 600 alumnos, ii) SC con menos de
400 alumnos y iii) PSC con menos de 1.000 alumnos.

3. Financiacion por bilinguismo: ¢ = 0,1(AVYA"), donde AV son los ETC que
asisten a grupos en valenciano.

La SB efectiva total para cada universidad quedara fijada, por tanto, de la forma
siguiente: SBE', = SB', (1 + b' + d' + @). Ademds, en una proxima revision se
debiera incluir un incentivo a la calidad de las universidades.

Evolucion de la subvencion efectiva

El calculo de la financiacién bisica efectiva permite establecer la subvencion
tedrica que recibiria cada universidad que hubiera desarrollado completamente
los nuevos planes de estudios. En el caso de las universidades de la Comunidad
Valenciana, tan solo la Universidad Jaume I de Castellon ha adoptado desde el
principio los nuevos planes de estudios, con lo que la subvencion tedrica deberia
coincidir con la efectiva.

El periodo de adaptacion del modelo tendrd lugar durante los cinco primeros
anos de duracién del mismo, desde 1994 a 1998, de forma que en este Gltimo
ano debe estar completamente desarrollada la nueva estructura de los Planes.
La subvencion efectiva de una universidad durante este periodo se determinara
mediante la formula:

St = SUT+(A-A’)/A’] + USBE!-[S"(1+(A'-A)/A/5
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Con objeto de no provocar desequilibrios, durante 1994, 1995y 1996 S' S°.
para cualquier institucion. A partir de 1997 el sistema actda sin esta restriccion.

Evolucion de las tasas académicas

Las tasas académicas deben sufir una evolucién desde la situacion actual a la
determinada por el modelo, con objeto de que cada estudiante pague un
porcentaje idéntico del coste de la titulacion que esta estudiando. En otro caso,
de mantenerse una estructura como la actual en la que tan solo se pagan dos
tipos de tasas académicas, experimentales y no experimentales, puede ocurrir
que en determinadas titulaciones los estudiantes abonen en la prictica un
porcentaje mayor al costo de la titulacién que el determinado por el modelo,
mientras que en otras esos porcentajes sean inferiores.

Para evitar comportamientos estratégicos inducidos por el importe de las tasas
entre los estudiantes que cursan una titulaciéon de PC con acceso directo a una
de SCy quienes cursan una de PSC, se establecen tan solo cinco tipos de tasas
académicas diferenciales en funcién de los niveles de experimentalidad, sin
considerar el tipo de titulaciones. Estas tasas académicas se corresponden con
las que se establecerian para titulaciones de los diferentes niveles de
experimentalidad en titulaciones de PC y SC.

Dado que los incrementos necesarios para alcanzar los porcentajes fijados
resultarian excesivos para ser aplicados en un solo ano, se propone una
actualizacion lineal de los valores de las tasas académicas a lo largo de los anos
de duracion del modelo de acuerdo con la siguiente formula de aplicacion: T =
T“i + [(0,2CMTE' /75)-T “i]/ 5, donde T es el precio publico por crédito en la
titulacién j, CMTE, el costo medio total efectivo para titulaciones de primer y
segundo ciclo en el nivel experimental k y t el afio de aplicacién del modelo.
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Tabla1
Datos académicos de las IFES

Descripcion 1989 1990 199 1992 1993 1
Estudiantes Tery 2do nivel 35.022 41.763 40.449 38.697 49.032 48
Estudiantes de Grado 318.250 331.165 335.614 350.651 360.352 367.
Estudiantes de Posgrado 26.026 25.025 25.500 25.937 27.864 31.
Vacantes Vestibular 67.664 68.336 75.890 81.327 82.998 93
Diplomados(Egresados) 36.963 34.785 38.350 38.366 37.305 42
Tesis/Disertaciones 1.899 2.093 2.772 3.794 4328 4
Docentes Primer y Segundo nivel 3.220 3.247  3.400 3.725 4
Docentes Enseflanza Superior 48.071 48.439 44.561 45.962 47.190 45.

Fuente: 1989-1993 Boletins de dados fisicos e orcamentirios IFES/MEC; 1994 Comissio de Ve
de Dados MEC/ANDIFES.

En el sistema existe una gran heterogeneidad, pues conviven Instituciones de
los mas variados estadios académicos. Esta circunstancia exige que cada IFES
sea examinada en forma especial y un factor importante a considerar es su
insercion en el contexto regional. Para una evaluacion correcta del sistema es
necesario considerar el papel que cada una de ellas desempenaba en el momento
y en el lugar en que se instalo.

Una visualizacion de esa heterogeneidad puede hacerse examinando la
distribucion del Impuesto sobre la Circulacion de Mercaderias y Servicios (ICMS)
recaudado por cada una de las regiones brasilefias: Al Norte le corresponde el
4%, al Nordeste el 12%; al Centro-oeste el 6%, al Sur el 18% y al Sudeste el 60%
restante (segin datos del Instituto de Economia del Sector Publico del Ministerio
de Hacienda). Ese andlisis muestra una relacion directa entre la situacién
institucional y la distribucién de la riqueza nacional. La region Sudeste, que
recauda el 60% del total del ICMS, constituye sin dudas una region privilegiada
y concentra en sus cuatro Estados el 38% de las IFES.
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4% Los programas suplementarios de alimentacién y asistencia a la salud
previstos en el articulo 208 VI, seran financiados con recursos provenientes
de contribuciones sociales y otros recursos presupuestarios.

5% La ensefianza elemental publica tendra como fuente adicional de
financiamento la contribucion social sobre el salario destinada a la
educacién, a cargo de las empresas, de la que éstas podran deducir los
gastos realizados para la educacion elemental de sus empleados y
dependientes.

El volumen de recursos financieros que Brasil destina a la educacién equivale a
3,76% de su Producto Nacional Bruto (PNB), de acuerdo con la publicacion de
la Unesco en su Anuario Estadistico de 1994. Ese porcentaje lo coloca en 80°
lugar entre las naciones cuando se analizan los gastos publicos destinados al
sistema educativo. Si se considera que el PNB actual es de 620 mil millones de
dolares, el Brasil estaria destinando a la educacion alrededor de 22 mil millones
de délares. La division de ese monto entre las esferas del poder publico de
acuerdo con lo establecido en la Constitucion, indica que alrededor del 25 al
30% del total proviene de la Unién, y que el 70 o el 75% restante queda a cargo
de los Estados, el Distrito Federal y los Municipios (ver el detalle en el Apéndice D.

Esa distribucion porcentual de recursos deja en claro que no se puede atribuir a
la educacién superior publica, que debe ser sostenida por la Unién, la
responsabilidad por la falta de recursos en otros niveles de ensefianza, como lo
vienen haciendo algunas autoridades y la prensa brasilena. La informacion de la
Unesco muestra la necesidad de aumentar los recursos invertidos en la educacion
en Brasil. Esto puede conseguirse mediante una efectiva asignacién por parte
del poder publico de los recursos establecidos constitucionalmente y también a
través del aumento en la recaudacion tributaria, eliminando la evasion fiscal
que reduce los ingresos a casi la mitad. Ademads de esa enorme evasion fiscal,
existen abusos en la asignacion de los recursos, pues erogaciones destinadas a
pavimentar e instalar agua y cloacas en calles de escuelas, financiar programas
suplementarios de alimentacion, promover el transporte de trabajadores y prestar
asistencia médico hospitalaria suelen considerarse gastos educativos.

Privilegiar a un nivel educativo en detrimento de otro es una falsa opcion.
Todos deben ser cuidadosamente protegidos y adecuadamente asistidos por
los poderes publicos, para que se desarrollen en forma articulada, eficiente y
con calidad. Los paises del llamado Primer Mundo lo saben muy bien y sus
gobiernos invierten indistintamente los recursos en educacion (de la pre-escolar
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No se dispone de datos detallados sobre el porcentaje del presupuesto de las IFES
que proviene de la prestacion de servicios y de los convenios con las empresas
privadas. Sin embargo, puede decirse que una proporcion infima tiene ese origen,
como consecuencia del ambiente cultural en que se organizé la ensenanza supe-
rior en Brasil (mantenida por el Estado), y dada la posicion de la empresa privada
que privilegia una perspectiva inmediata y ademas, salvo algunas excepciones, no
visualiza la necesidad de participar directamente en el proceso de desarrollo
cientifico y tecnolégico brasilero. A lo largo de los Gltimos anos las IFES estin
instalando Fundaciones de apoyo en un intento por agilizar su vinculacion con el
llamado sector productivo y desarrollar un fuerte movimiento interno para estimular
las relaciones con varios segmentos de la sociedad, procurando participar activamente
en las discusiones presentes con diferentes sectores sociales y estableciendo
asociaciones que intentan entender los problemas existentes con el proposito de
solucionarlos.

Las IFES estan a su vez desarrollando un sistema destinado a definir la distribucion
interna de los recursos propios: una parte se destina a un fondo institucional para el
desarrollo de la ensenanza, la investigacion y la extension, y otra se destina a la
dependencia que realiza los trabajos (una porcion de la misma se empleard para
remunerar a quienes prestan los servicios, sean profesores o empleados técnico-
administrativos de la institucion).

Los recursos del tesoro se distribuyen separando los fondos destinados a
remuneraciones del personal de los gastos en bienes y servicios y de capital (OCC).
Los recursos no pueden intercambiarse entre gastos en personal y OCC. Por lo
tanto, las economias realizadas en los primeros, por ejemplo, deben reintegrarse al
tesoro del gobierno federal, una circunstancia perniciosa para una mayor eficiencia
en la administracion de los recursos de la institucion. Esa cuestion es muy discutida
en el contexto de la estructuracion de la Autonomia Universitaria prevista en el
texto constitucional, que expresa:

Las universidades gozan de autonomia didictica-cientifica y de gestion
financiera y patrimonial y deberin respetar el principio de indisociabilidad
entre ensenanza, investigacion y extension.

Actualmente se propone que los recursos sean globalizados, permitiéndose una total
libertad en los movimentos de fondos entre partidas, independientemente de que se
trate de remuneraciones del personal, beneficios sociales, mantenimiento de las
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aprobada por el Congreso Nacional. Actualmente esta en discusion si deberian
permanecer los profesores y los empleados técnico-administrativos bajo el
Régimen Juridico Unico de los empleados publicos federales, o por el contrario
de acuerdo con la Autonomia Universitaria, deberian adoptar nuevas relaciones
laborales definidas por la propia institucion (una cuestién polémica que ha
generado muchas discusiones dada la desconfianza existente respecto de las
nuevas reglas que surgirian de esta nueva relacién laboral).

El calculo de los recursos necesarios para el pago del personal de las IFES se
realiza sobre la base de la cantidad de profesores y empleados técnico-
administrativos de cada una de ellas. Como no existe actualmente ningtn criterio
para la definicion de la dotacién de personal de las IFES se estd considerando el
empleo de un modelo para determinar el plantel ideal. El nimero total de
trabajadores en cada institucion se explica por las politicas realizadas por los
dirigentes y las comunidades de cada Estado de la Federacion. Por consiguiente
no existe una explicacion técnica para la cantidad de trabajadores (profesores y
empleados) de cada institucion ni para la distribucion entre las instituciones por
los Estados brasilefios. La inexistencia de criterios l6gicos para la distribucién
entre las IFES por el pais puede constatarse en la tabla 3.

Tabla 3
Numero de IFES en cada estado brasiled o

Region / Estados Nro.institucione
Norte

Amazonas, Acre, Para, Roraima, Rondodnia,

Amapa

Nordeste 1.

Alagoas, Bahia, Ceara, Paraiba, Pernambuco,

Rio Grande do Norte, Maranhdo, Piaui, Sergipe

Sudeste 21
Espirito Santo, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Minas

Gerais

Sur i
Parana, Rio Grande do Sul, Santa Catarina

Centro O este

Goias, Distrito Federal (Brasilia), M ato Grosso,

M ato Grosso do Sul

Total 5:

Fuente: "Boletim de dados fisicos ¢ orccamentirios IFES/MEC".
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Tabla 5
Impuestos de la union y gastos de las IFES

Aiio Impuestos  Impuestos de la Union (Despues de  Gastos delas % d
recaudados _transferencias a Estados y Municipios) IFES d

1989 28.822 16.870 3.931

1990 44.157 29.112 3.478

1991 27.603 17.516 2.257

1992 26.808 17.214 1.842

1993 32.637 21.042 2.694

1994* 42.114 29.517 3.748

1995* 53.864 35.587 5.017

*Los valores de 1989 a 1993 estan expresados en us$ millones y los de 1994 y 1995 en millones de R$. Fonte
da arrecadacdo de impostos: Ministério da Fazenda, Secretaria da Receita Federal, Coordenacao do sistema
de Arrecadacdo, Divisio de Programacdo e Acompanhamento da Receita.

Analizando esos datos pueden realizarse las siguientes observaciones:

1) Los valores més altos de los aflos 1994 y 1995, comparados con los dos
anteriores (considerando 1R$ = 1us$, lo que que no es totalmente correcto
debido al desfasaje cambiario que sobrevalta al Real), no se deben a un
aumento en el aporte de los recursos destinados a las IFES, sino a un
incremento en los beneficios y pagos de inactivos que en realidad mejoran
los recursos destinados a ensefianza, investigacion y extension.

i. Beneficios: Vale para Alimentos, Vale para Transporte y Ayuda para
Escolaridad Basica.

Esos beneficios, denominados salarios indirectos, se computan como OCC.
Equivalen a un gasto anual cercano a los R$ 270 millones, iniciado en
1994 y concluido en 1995. Por lo tanto, el aporte de recursos para el
mantenimiento institucional en 1995 se reduce a R$ 264 millones. Este fue
el monto de que dispusieron las 52 IFES para el mantenimiento de las
instituciones en materia de agua, luz, vigilancia, limpieza, computacion,
teléfono, red de teleprocesamiento, mantenimiento de equipos, pasajes,
hospedajes, etc. Claramente, son valores insuficientes.
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superior en Holanda. El texto que introdujo el decreto ministerial hace las
siguientes consideraciones:

i. El planeamiento de las IFES presupone la previsibilidad de los recursos
presupuestarios asignados en cada ejercicio;

ii. La estabilidad en el financiamiento de las IFES debe estar asegurada;

iii. El MEC debe garantizar el equilibrio en el financiamento de las IFES y

iv. La asignacion de los recursos debe efectuarse a partir de factores
previamente definidos y divulgados.

El decreto establece que el «crecimiento institucional serd fomentado a través
de proyectos especiales» y que el MEC «proporcionard una dotacion de recursos
de transicion para atender situaciones especiales, a través de proyectos de
recuperacion». Sin embargo, debe destacarse que como el Modelo de Reparto
emplea una determinada cantidad de recursos, no permite obtener el monto
que seria necesario para desarrollar las actividades institucionales. El Modelo de
Reparto tiene tres componentes denominados de Necesidades, de Desempefio
e Historico (los detalles pueden consultarse en el Apéndice I1)

1. El componente de necesidades

Este componente, que representa las necesidades de la institucién en funcién
de su tamano, responde a la pregunta: ;Qué recursos son necesarios para
mantener las actividades institucionales sin alterar su nivel de calidad?. Este
componente utiliza las siguientes variables:

i. Namero total de alumnos matriculados en los cursos de grado, maestria y
doctorado, en las siguientes areas de conocimiento: Ciencias Exactas y de
la Tierra; Ingenierias; Ciencias de la Salud; Ciencias Agrarias; Ciencias
Sociales Aplicadas; Ciencias Humanas, Linglfstica y Artes;

ii. Ndmero total de alumnos matriculados en los cursos de Primer y Segundo
nivel no técnicos;

iii. Namero total de alumnos matriculados en los cursos de Segundo nivel
técnicos;

iv. Area construida;

v. Valor total de los gastos de capital en los Gltimos 5 afios;

vi. Valor total de los gastos en OCC en los Gltimos 5 afos.
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El modelo de reparto

En la primera aplicacion del Modelo de Reparto el componente Histérico
participara con un peso del 90%, el de Necesidades con el 9% y el de Desempefio
con el 1%. En los anos siguientes se empleard como componente Historico el
presupuesto del afio anterior, lo que provoca una rapida neutralizaciéon de ese
efecto. Por ese motivo, en cinco afos priacticamente se tendria la seguiente
distribucién: 90% para el componente de Necesidades y 10% para el de
Desempeno. El modelo preve, sin embargo, revisiones y actualizaciones
periddicas, lo que podra provocar alteraciones en esos porcentajes aumentando
el referido a Desempefio que estd directamente relacionado con la calidad, la
productividad y la eficiencia. El modelo merece las siguientes observaciones:

ii.

ii1.

Vi.

Como presupone el uso de criterios de desempefio claros y bien definidos,
y exige disponer de informacion fidedigna, objeto de constante auditorfa
por parte de una Comision de Verificacién de Datos (compuesta por
miembros propuestos por ANDIFES y por el Ministerio de Educacién y
Deportes), su aplicacién constituye una forma de avalar, aunque
parcialmente, varios aspectos relacionados con las actividades desarrolladas
por las IFES.

Las variables utilizadas en el Modelo expresan una politica volcada hacia
los objetivos generales de la institucion cuando valorizan las actividades
académicas de las IFES.

Para especificar la cantidad de personal técnico-administrativo de las
instituciones incorpora también varios aspectos relacionados con la politica
de recursos humanos que desarrollaran las IFES.

Como su aplicacion permitird que una institucion amplie o reduzca sus
recursos presupuestarios, provocara reorientaciones importantes en la
actividad técnica, administrativa y académica de las IFES. Es claro entonces
que debe existir un régimen de colaboracién y completa integracion entre
las actividades desarrolladas por los docentes y el personal técnico-
administrativo. Esta integracion podria proporcionarle una mejora inmediata
de algunas variables, aumentando las posibilidades de recibir mas recursos
financieros para la institucion.



134

El sistema de ensefianza superior brasilefio

En ese contexto, resulta claro que Brasil tiene una riqueza nacional que le
permitirfa, como minimo, duplicar los recursos publicos destinados a la educacion,
y superar la barrera de los us$ 200, bastaria con que la educacion fuera considerada
soberanamente «prioridad uno». Por consiguiente, el gran desafio consiste en
ampliar los recursos educativos, con el objeto de alcanzar el 8% de su PNB, y de

ese modo igualar las inversiones que realizan las naciones desarrolladas.

Los problemas educativos brasilefios exigen acciones eficaces en varios aspectos,

que pueden resumirse de esta manera:

il.

i1,

iv.

Ademais, y especificamente en relacion con la ensefianza superior, es necesario,
en materia de financiamiento, obtener urgentes respuestas para estas preguntas:

1.

ii.

iil.

sComo resolver el gravisimo problema que se refleja en 28 millones de
matriculas en el Primer nivel y solamente 3,6 millones en el Segundo?.

3Coémo aumentar rapidamente el nimero de vacantes en la ensefianza
superior si apenas el 10% de la poblacién brasilefa entre los 18 y 24 afios
tiene acceso a la ensenanza de Tercer nivel, cuando ese porcentaje debe
ser del 40% como minimo para que se considere universalizada la
ensefianza superior?

3Como aumentar, sin el correspondiente incremento de los recursos
financieros, el niamero de estudiantes universitarios en las instituciones
publicas, ya que sé6lo el 30% de ellos tiene esa oportunidad?

3Cémo solucionar el serio problema del desfasaje salarial y los a veces
depreciados salarios pagados a profesores y demas personal del sistema
educativo en todas las esferas del poder piblico?

3Cémo equipar convenientemente las escuelas y perfeccionar a quienes
alli trabajan para lograr un proceso educativo de calidad?.

3Coémo definir el monto de los recursos que deben asignarse a las IFES?
+Coémo referenciarlo?

sCudles son los criterios que se estableceran para la distribucion del
presupuesto global?.

3Cudl es el plantel ideal de profesores y personal técnico-administrativo
para cada una de las IFES?
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Apéndice 1

Los recursos financieros destinados a educacion

Para estimar el volumen de recursos financieros que Brasil destina a educacion se
consideraran como reales las siguientes condiciones:

a) Elarticulo constitucional que establece los porcentajes de recaudacion de impuestos
que seran gastados por la Unién y los Estados y Municipios (18 y 25%) se esta
cumpliendo;

b) los recursos vinculados a esos porcentajes se estan asignando de acuerdo con lo
que determinan las prioridades constitucionales;

c) las recaudaciones de impuestos de los Estados y el Distrito Federal se estiman
considerando s6lo el Fondo de Participacion de los Estados (FPE) y el ICMS;

d) las recaudaciones de impuestos de los Municipios se estiman considerando sélo
el Fondo de Participacion de los Municipios (FPM) y la contribucién del ICMS
hecha por los Estados.

Los recursos financieros de la Union

Los recursos financieros provenientes de la recaudacion de impuestos, que se vinculan
al texto constitucional y que deben asignarse al mantenimiento y desarrollo de la ensefianza
superior, son estimados para los anos 1993, 1994 y 1995 considerando la recaudacion
de esos anos. Los ingresos por impuestos y contribuciones federales fueron:

Tabla 6
Recaudacion de impuestos y contribuciones fede
Periodo 1993-1995
1993 millones de us$y 1994 y 1995 millones de RS.

ANO IR IP1 IOF Confins CSLL PIS/ IPMF Otro
PASEP

1993 16.902 10.061 3.111 5.321 3.635 4.753 0 2.56
1994 18.872 10.423 3.669 10.718 4.499 5.284 4.976 4.17
1995 28.969 13.635 3.224 15.226 5.852 6.123 162 10.81

Fuente: Relatorio de Informagoes Basicas do Ministério da Fazenda’, Secretaria da Receita Federal,
Coordenacao Geral do Sistema de Arrecadacio, Divisio de Programacdo e Acompanhamento da Receita.
IR-Imposto de Renda; IPI- Imposto sobre Produtos Industrializados; 10F- Imposto sobre Operacoes
Financeiras; Confins- Contribuicio para a Seguridade SocialCSLL- Contribuicio sobre o Lucro Liquido; PIS/

PASEP- Programa de Integracao Social; IPMF- Imposto Provisorio sobre Movimentacio Financeira.
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Debe tenerse en cuenta que en este Modelo sélo se utiliza el FPE y el ICMS y
que por consiguiente no fueron considerados otros impuestos estatales.

Los recursos financieros de los Municipios

Considerando sélo el ICMS transferido por los Estados y el FPM, el 25% de la
recaudacion de impuestos de los Municipios que debe destinarse a educacion es:

Afo FPM ICMS TOTAL 25
recibido Ed

1993 6.067 6.500 12.567

1994 6.591 8.250 14.841

1995 9.586 11.000 20.586

Valores de 1993 en millones de us§ y de 1994 y 1995 en mil

Se concluye entonces que la division de los recursos entre las esferas de poder
publico de acuerdo con lo establecido por la Constitucion, muestra que alrededor
del 25% al 30% del total son aportados por la Unién, quedando el 75 a 70%
restante a cargo de los Estados, el Distrito Federal y los Municipios.

Apéndice 11

El modelo de reparto de recursos para OCC

El Modelo de Reparto de los recursos de OCC tiene los siguientes tres
componentes:

1. El componente de necesidades

Este componente representa las «<necesidades» de las Instituciones en funcién
de su tamano y responde a esta pregunta: ;Qué recursos son necesarios para
mantener las actividades institucionales sin alterar su nivel de calidad?. El
componente de necesidades utiliza las siguientes variables:
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del cuerpo docente. También emplea un conjunto de 2 tipos de pardmetros:
relaciones alumno/docente y docente/personal ideales.

Estas variables se introducen en forma progresiva y acumulada a medida que
los indicadores van siendo calculados. Es importante destacar que esos indicadores
tienen la dimension de alumnos, docentes y personal técnico-administrativo,
pero que esa denominacién no debe confundirse con el nimero de alumnos,
docentes y personal efectivos de las IFES. Esos indicadores se denominan ndmero
basico de alumnos, docentes y funcionarios.

2.1. Cilculo del nuimero basico de alumnos
1) Alumnos de grado.

El nimero basico de alumnos de grado es la suma del nimero basico de alumnos
de cada curso, calculados con la siguiente formula?:

N;x=[Nd*Dc*1’3+(Ni_Nd)*Dc/z]

donde N es el niimero bisico de alumnos de grado del curso, N el nimero de
diplomas del curso, D_la duracién minima del curso para el desarrollo de la
curricula plena, N, el nimero de ingresantes en el curso (un concepto que
incluye a los que entran a la Universidad mediante el ingreso extra-"vestibular")
ii. Alumnos de especializacion

El nimero basico de alumnos de especializacion es la suma del ndmero de
certificados de especializacion emitidos de acuerdo con la siguiente férmula®:
N =1*N.

€ ce

a

donde N,__ es el nimero bisico de alumnos de especializacién y N__ el nimero
de certificados de especializacion.

il Alumnos de maestria

El ndmero bdsico de alumnos de maestria es la suma del nimero basico de los
alumnos de cada programa, sobre la base de esta férmula‘:

N =06*N_

am
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=(N,/R)

donde N, es el nimero basico de docentes de grado del curso, N, el nimero
basico de alumnos de grado del curso y R la relacion ideal de alumnos por
docente de cada drea de conocimiento, definida por el Consejo Nacional de

Desarrollo Cientifico y Tecnologico.
ii. Docentes de especializacion

El nimero basico de docentes de especializacion es la suma del nimero bisico
de esos docentes de cada programa, calculados con la siguiente férmula:

Ndesp =1+N_/8
donde N S el nimero bisico de docentes de especializacién y N_ el nimero
de certlflcados de especializacion. El nimero 1 indica que a cada programd de
especializacion se le agregard un docente independiente. El aumento de un
docente por especializacion se hard para cada 08 certificados de especializacion.

iii. Docentes de maestria

El ndmero basico de docentes de maestria es la suma del nimero basico de
esos docentes de cada programa, calculados con la siguiente férmula:

Ndm =2+ Nun / (Y * R )
donde N es el nimero basico de docentes de maestria del programa, N el
nimero basico de alumnos de maestria del programa e Y el concepto de la
CAPES de cada curso del programa. Para cursos con conceptos Dy E, N, = 2;
R es la relacién ideal alumnos por docente para el posgrado.

El modelo determina que para cada programa de maestria se agregaran 2
docentes (basicos), independientemente de las disertaciones ya defendidas o
del concepto de la CAPES (para los cursos nuevos que no tienen disertaciones
o calificacion de la CAPES se establece que Y=1).
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Nﬂ‘im = (th * Z) * 1’05

donde N es el nimero bdsico de funcionarios de apoyo a actividades finales
del area, N el nlimero basico de docentes de grado y posgrado del drea (incluido
el 15%) y Z la relacion ideal de funcionarios por docente.

ii. Apoyo a otras actividades

El nimero bésico de funcionarios de apoyo a otras actividades se calcula en
funcién del nimero basico de alumnos y docentes, segin la siguiente férmula:

N, = (130 + 0,06 *N_+0,07*N, ) *1,05

donde N es el nimero bdsico de funcionarios de otras actividades.

2.4. Vector Desempeno

Calculando el nimero basico de funcionarios por IFES y considerando que ese
resultado se obtuvo como una funcion de todas las variables del modelo, es
posible construir una matriz de distribucion entre las IFES de la siguiente manera:
cada IFES participara en el total del presupuesto disponible para los OCC de
mantenimiento de acuerdo con su porcentaje en relacion a un indicador global
de desempeno que resume los atributos de calidad, produtividad y eficiencia.
La participacion de cada IFES (i) en los recursos destinados a OCC en funcién
del modelo serd entonces: N /N .

3. El componente historico

Sin embargo, la adopcién abrupta de un Modelo de Reparto que rigurosamente
se atuviera a los supuestos de los Componentes de Necesidades y Desempefio
podria alterar de un afno a otro las dotaciones de recursos de numerosas
instituciones, muchas de las cuales no podrian sobrevivir. Por ese motivo se
opt6 por un modelo que también considerase un componente histérico. En el
primer ano de vigencia ese componente estard representado por la media de
los recursos obtenidos en los dltimos cinco anos.
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Notas para el Capitulo &

1 El Sistema tiene 44 Hospitales Universitarios, con mas de 10 mil camas que realizan
168 mil intervenciones quirdrgicas por afio. Esos hospitales atienden a mas de un
millon de pacientes por mes, prestando servicios de calidad a todos los ciudadanos.
Entre sus actividades se destaca la atencion de dolencias infecto-contagiosas (en
especial el SIDA), el estudio de enfermedades regionales y las investigaciones
cientificas en el area médica.

2 Examen final del Bachillerato, similar al Baccaleaureat (Francia), o al Abitur
(Alemania)

3 Como los cursos nuevos no tienen graduados durante un cierto tiempo se adopta un
N /N, medio de los que corresponden al drea de conocimiento a la que pertenece el
curso.

4 Lo mismo que en el caso anterior; como los cursos nuevos no otorgan certificaciones
durante un cierto tiempo se adopta un Nce medio que corresponde a los del drea de
conocimiento a la que pertenece el curso.

5 Como en los cursos nuevos no se presentan disertaciones durante un cierto tiempo se
adopta como N, Ila media de las defendidas en el drea de conocimiento a la que
corresponde el curso.

5 Para los cursos nuevos, que no presenten tesis durante cierto tiempo, se adopta como
N, la media del drea de conocimiento en que estd inserto el curso.
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Modelo para la asignacion de fondos publicos
entre las universidades
El caso de Nueva Zelandia

George Preddey *

l. Introduccion

Este trabajo describe el modelo de financiamiento con el que se distribuyen los
fondos publicos a las universidades y a las otras instituciones del nivel terciario
que apoya el gobierno de Nueva Zelandia. Comienza con una descripcion del
sistema educativo del pais (Seccién ID). Analiza las reformas de ese sistema en el
contexto mas amplio de los profundos cambios sociales y econémicos que
tuvieron lugar en la Gltima década (Seccion IID). Se ocupa luego de las Instituciones
de Educacién Terciaria en Nueva Zelandia, mostrando como se integran las
universidades en un conjunto mas amplio de opciones de educacion, las fuentes
de financiamiento y los criterios de distribucion de los fondos publicos (Seccion
IV). En su parte central presenta con detalle el modelo de financiamiento de la
educacion terciaria que se emplea en Nueva Zelandia (Seccién V), y concluye
finalmente con una evaluacién sobre la eficacia del mismo en términos de tres
criterios: calidad, eficiencia y equidad (Seccion VD).

147
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El caso de Nueva Zelandia

Il. Descripcion del sistema de educacion terciaria en
Nueva Zelandia

El nuevo mundo

La esencia del "nuevo mundo" consiste en la valorizacién de la autonomia, o
delegacion de responsabilidades hacia los niveles locales, balanceandola con un
ejercicio mds estricto de contralor social. El énfasis esta puesto en la autogestion
de los proveedores de servicios educativos, basados en el principio de que las
mejores decisiones administrativas son las adoptadas por quienes estin mas
comprometidos con su implementacion. Por esta razon, ahora las 2700 escuelas
de Nueva Zelandia son administradas por Comités de Responsables (Board of
Trustees) integrados principalmente por padres, a diferencia de lo que sucedia
anteriormente, dentro del Viejo Mundo, cuando las escuelas se administraban
desde los Comités de Educacion (Boards of Education) conformados por

miembros de la estructura burocritica regional.

El sistema educativo de Nueva Zelandia se divide en tres grandes niveles:

El nivel preescolar, que provee educacién y atencién para el grupo de 3 a
5 afos; la participacion es voluntaria aunque la tasa alcanza al 60 %. La
oferta se brinda en jardines de infantes, centros comunitarios y "kohanga
reo"!, parcialmente financiados por el Estado sobre la base de montos
estandarizados por sesiones. El financiamiento publico resulta, de esta
manera, orientado por la demanda.

El nivel escolar corresponde a la educacién obligatoria, de 6 a 16 anos, y
aungue mas especificamente la obligatoriedad cubre desde el sexto hasta
el décimoséptimo cumpleanos, la mayoria de los nifios asisten a partir de
su quinto cumplearios, y muchos contintGian hasta el final del ano lectivo
en el cual cumplen 18 afios (13 afios de escolarizacion) incrementando las
responsabilidades financieras del Estado. Hay un total de 2700 escuelas,
incluidas las primarias, secundarias, intermedias, compuestas, etc; la tasa
de participacion alcanza practicamente el 100% hasta la edad de salida, y
casi el 100% del financiamiento es publico, canalizado desde el nivel
central mediante transferencias no condicionadas.

El nivel terciario comprende la educacién post secundaria y la capacitacion
para los mayores de 17 anos incluidas tres vias alternativas: las instituciones
terciarias (estatales), con 7 universidades, 25 politécnicos, 5 escuelas de
educacién y 3 wananga; los establecimientos privados de capacitacion:
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aproximadamente 700, de los cuales 70 son candidatos a alguin tipo de
financiamiento estatal; y los programas para el mercado laboral, que incluye
una variedad de ofertas para capacitacién dentro y fuera del trabajo,
esencialmente controladas por organizaciones para la capacitacién indus-
trial; son financiados por contribuciones combinadas del Estado y de la
industria.

La Educacion Superior (académica) se concentra en primer lugar en las
universidades, aunque en la actualidad muchos programas comparables,
orientados a la obtencién de un primer grado académico se ofrecen a través de
los politécnicos y de algunos establecimientos de capacitacion privados, mientras
que todas las universidades, por su parte, han agregado numerosos programas
de capacitacion y de educacion profesional a su tradicional oferta de orientacion
académica.

En la actualidad, la evaluacion proporcionada por la escuela y los eximenes
nacionales (en quinto afo, en sexto ano, el examen de la oficina de financiamiento
de las universidades en séptimo afio) son reconocidos como requisito minimo
para ingresar a la fuerza de trabajo. Las instituciones del nivel terciario ofrecen
una amplia variedad de calificaciones (certificados, diplomas, titulos de grado y
de postgrado).

La autoridad para las calificaciones (The New Zeland Qualifications Authority),
es la responsable de establecer un Marco Nacional de Calificaciones completo
y coherente para un reconocimiento nacional de las calificaciones de los
programas post-secundarios en Nueva Zelandia. Dentro de este Marco se evaltan
todos los niveles de aprendizaje y competencias desde la escuela secundaria
superior a los estudios de postgrado. Los estudiantes pueden ganar créditos a
partir del quinto ano. Un certificado nacional puede obtenerse luego de alcanzar
un numero especificado de créditos entre el primer y el cuarto ano. Algunos
estudiantes podrian completar su Certificado Nacional dentro de la escuela
secundaria; otros podrian acumular los créditos ganados hasta el final del terciario
de modo de completar un Certificado Nacional, o un Diploma Nacional (niveles
5-7), o un grado nacional (nivel 7 para un primer titulo de grado, nivel 8 para
un titulo de postgrado).
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El viejo mundo

El sistema educativo de Nueva Zelandia crecié desordenadamente desde 1870
y hacia 1980 resultaba claro que el mismo se encontraba en un estado caético.
La percepcion era la de un sistema en extremo burocratizado y carente de
respuesta, rodeado de inconsistencias y anomalias, y maduro para su reforma
profunda. El Departamento de Educaciéon ejercia, a través de procesos
generalmente incomprensibles y ocasionalmente manipulados, el control sobre
la mayor parte del sistema, excepto sobre las universidades. Este sector contaba
con un Comité de Asignaciones (University Grants Committee) propio, el cual
contribuy6 a generalizar entre los ministros del Gobierno la idea de que las
universidades eran "inimputables" por el uso que hacian de los fondos del gobierno
e insensibles ante las necesidades del mercado laboral.

Se percibia que los cursos y los diversos sistemas de calificacion estaban
desestructurados, frecuentemente obsoletos y faltos de articulacion. El
financiamiento era inconsistente y frecuentemente percibido como erratico e
inequitativo. La priorizacion de los programas de inversiones de capital
probablemente mantuvieron estos verdaderos "restaurantes de alta calidad" al
servicio de la burocracia de la educacion centralizada y sus asociados en la
industria. Una gran reforma de la educacion parecia inevitable dada la amplitud
de las reformas introducidas en casi todos los demds aspectos de la vida
econdémica y social del pais. Aun las universidades, que desde su propia
perspectiva accionaban acorde a estindares internacionales, no eran percibidas
asi por los ministros del gabinete, y sufrieron una fuerte sacudida®.

lll. Las reformas de la educacion terciaria en un
contexto economico y social mas amplio

La transicion desde un sistema terciario de é€lite hacia el actual, de caracter
masivo, ocurre en el contexto social y econémico de las grandes transformaciones
que durante la Gltima década han caracterizado a Nueva Zelandia, que tiene
hoy una de las economias mas abiertas y desreguladas en la OCDE y en el
mundo. No obstante, precios inciertos para las materias primas y el peso de
una fuerte deuda externa hicieron que los gobiernos sucesivos debieran
extremarse en la contencion de los gastos sociales, incluida la educacion.
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La transformaciones se incorporaron al cuerpo principal de la legislacion mas
importante, como la Ley de Finanzas Publicas de 1989 (que establece la reforma
y desregulacion de los mercados y el control de los gastos publicos); la Ley del
Banco de la Reserva de 1989, disefiada para abatir la inflacion; la Ley de Contratos
de Trabajo de 1991, que redefine la relacion entre empleadores, empleados y
sindicatos; y la Ley de Responsabilidad Fiscal de 1994, que impone disciplina
sobre los gobiernos en relacion a los procesos electorales vis a vis la programacion
presupuestaria.

El cuerpo legal de mayor importancia para la educacion terciaria y la capacitacion
comprende a las leyes del Sector Estatal de 1988, de Reforma del Estado, y la
Ley de Finanzas Pablicas de 1989, por la desregulacion de los mercados que
introduce. La Ley de Educacion de 1989 introduce los lineamientos de la reforma
educacional en todos los niveles, la Ley de Capacitacion Laboral de 1992 establece
normas sistematicas sobre la capacitacion centrada en la industria, y la Ley de
Crédito Estudiantil de 1992 impone la evaluacion y establece las normas para
el otorgamiento y recupero de préstamos dentro del esquema de crédito
estudiantil de la Corona.

El objetivo de la Ley de Educacion es preservar y fortalecer la autonomia
institucional y la libertad académica, garantizadas por el Parlamento, pero
compatibles con el requisito mas severo que significa la necesidad de contralor
bajo las reformas globales. A continuacion del cambio de Gobierno, en 1990,
nuevas reformas se introdujeron en la educacion terciaria y la capacitacion,
que incluyeron un subsidio a la educacion basado en el “Derecho de Estudiar”,
una definicién del alcance de las becas, la implementacion de un esquema
amplio de préstamos a estudiantes y la implementacién de una amplia
estrategia de capacitacion en la industria centrada en el marco nacional de
Calificaciones.

Dentro de este marco, la reforma del sistema educativo comenzé cuando el 1
de Octubre de 1989 el Departamento de Educacién fue desactivado
conjuntamente con las plantas administrativas de las estructuras locales y
regionales. Ciertas funciones (politicas) del Departamento fueron traspasadas al
Ministerio de Educacion; otras fueron asumidas por Agencias de la Corona creadas
en la Ley de Educacién de 1989, como la Autoridad para la Calificacion de
Nueva Zelandia (NZQA), responsable de implementar el marco nacional de
acreditacion y evaluacion, la Agencia de Apoyo para la Educacion y la
Capacitacion (ETSA), que tiene a su cargo implementar la estrategia de



152 Elcasode Nueva Zelandia

capacitacion industrial para el pais y la Oficina de Supervision de la Educacién
(ERO) responsable de instrumentar auditorias de calidad en las escuelas.

Un financiamiento especial y otras medidas adoptadas para la transicion
permitieron a los proveedores de educacion su adaptacion a la nueva situacion.
Para 1990 se dispuso que las instituciones terciaria contaran con un ano de
financiamiento "sombra"; esto significé que durante 1990 cada institucion recibiera
ademds del financiamiento histérico correspondiente a 1989, un adicional
resultante de estimar los ingresos netos que recaudaria si aplicara el arancel
estindar para la educacion terciaria incorporado como parte de las reformas.
Pero también fueron advertidas sobre cudles eran los montos de financiamiento
publico que les habria correspondido durante 1990, al aplicar el modelo basado
en estudiantes de tiempo completo equivalente que se implementaria
paulatinamente entre 1991 y 1994, fecha para la cual el financiamiento facilitado
con recursos del fondo transicional habria sido completamente eliminado.

La supervision general del sistema es llevada a cabo por el Ministerio de
Educacién y comprende a todos los estudiantes que reciben algan tipo de
financiamiento gubernamental para pago de aranceles, préstamos o becas, o
asistencia dentro de las diferentes politicas pro-activas de insercion laboral, como
el Programa de Oportunidades de Empleo. Por su parte, las Organizaciones de
la Industria para la Capacitacion estin desarrollando sistemas de monitoreo
propios para las acciones de capacitacion bajo su control.

No existe un monitoreo de todos los participantes en la educacion terciaria
suficientemente amplio, abarcativo y focalizado. Los proveedores son
monitoreados de modo diverso por las distintas agencias encargadas de su
regulacion y control y/o de comprar sus servicios; por ejemplo, los proveedores
de capacitacion son supervisados por ETSA, una agencia especial y las
instituciones terciarias por el Ministerio de Educacion.

El monitoreo de las instituciones del nivel terciario busca asegurar que las compras
y los intereses de propiedad de la Corona estén adecuadamente protegidos. Su
importancia se acrecienta a medida que el ambiente dentro del que se
desenvuelven las instituciones se torna mas competitivo y a medida que el foco
de la accion del gobierno en materia de contralor se traslada desde los insumos
al desempeno.
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El desempefio es monitoreado por el Ministerio de Educacion a traves de un
proceso que ordena a las instituciones terciarias elaborar una documentacién
que contenga: un listado de objetivos especificando las metas a alcanzar durante
los proximos 3 afios, un listado de logros medido en funcion de los objetivos, y
los estados financieros anuales. Ademas, un sistema de auto-evaluacion, dirigido
principalmente a la proteccion de los intereses sobre la propiedad de la Corona,
requiere de las instituciones terciarias la provision de proyecciones financieras y
de indicadores de desemperio, e informacién de los logros alcanzados en relacion
con las previsiones establecidas. Este sistema facilita la identificacién de las
instituciones terciarias con riesgo de colapso financiero®.

IV. Las instituciones de educacion terciaria en Nueva
Zelandia

El panorama institucional de la Educacion Terciaria

La Ley de Educacion de 1989 identifica cuatro clases de instituciones estatales
terciarias: las universidades, los politécnicos, los colegios de educacion y los
wananga. Este cuerpo legal conforma un ordenamiento para la creacion, gobierno
y financiamiento de las instituciones terciarias. Las instituciones terciarias estan
registradas como entes de la Corona en conformidad con la Ley de Finanzas
Publicas de 1989 y son, de acuerdo con la misma, sujetos pasibles de los
procedimientos normales de contralor financiero para el sector pablico.

La universidades (financiadas para 79.311 estudiantes de tiempo completo
equivalente, EFTS, en 1996), los politécnicos (financiados para 55.228 estudiantes
EFTS), los Colegios de Educacion (financiados para 7831 EFTS) y los Wananga
(financiados para 591 EFTS) tienen roles distintos pero comparten bajo esta
legislacion, arreglos esencialmente idénticos para su gobierno. Los modelos de
financiamiento, para ser comprendidos, deben ser vistos dentro del contexto
mas amplio. Las reformas de Nueva Zelandia han garantizado la libertad académica
y la maxima autonomia institucional, pero estos atributos encuentran su limite
en el requerimiento de un contralor fortalecido.

Existen siete universidades en el pais. Todas las universidades ofrecen cursos
en las tradicionales facultades de Artes, Ciencias y Ciencias Comerciales, mientras
que cursos de Derecho y Masica son ofrecidos en Auckland, Victoria, Canter-
bury y Otago. Muchas universidades se especializan sélo en ciertos campos.
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Las universidades estin controladas por sus propios Consejos, que la legislacion
establecio con vistas a garantizar el maximo de autonomia, compatible con los
normales requerimientos de contralor para los fondos publicos. Cada universidad
fija sus propios programas, y cada Consejo Universitario resuelve sobre la
extension del periodo lectivo, y las fechas de comienzo y cierre del mismo. El
Consejo tiene bajo su responsabilidad los asuntos relacionados con la
administracion, y representa los intereses del personal, los estudiantes y la
comunidad en general. El Consejo también tiene a su cargo reglamentar los
criterios de aprobaciéon de materias y de equivalencias de cursos para el
otorgamiento de titulos de grado y otros certificados.

En las dltimas décadas, la provision de educacion profesional y capacitacion se
desplazé de la educacion secundaria (obligatoria) al sector de la educacion con-
tinua. La capacitacion que anteriormente brindaba la escuela secundaria técnica
es, por su parte, provista hoy por los politécnicos. Los politécnicos proveen una
amplia gama de alternativas de educacion profesional y técnica y cubren un
nimero grande y creciente de campos con diferente grado de especializacion.
Muchos estan ahora acreditados para ofrecer sus propios programas de grado.

Existen veinticinco politécnicos en Nueva Zelandia. Al igual que las universidades,
los politécnicos estin controlados por sus propios Consejos, establecidos
legalmente en un marco de mixima autonomia, sujeta solo a los requerimientos
normales para el contralor de los fondos publicos. En los Consejos de los
politécnicos se encuentran representantes del mundo de los negocios, la industria,
las autoridades locales, las universidades, grupos étnicos y de movimientos por
la mujer, y los intereses locales de la comunidad en general.

Son cinco los Colegios de Educacion; ofrecen cursos para capacitar docentes.
La capacitacion para maestros del nivel pre-escolar y en lengua Maori también
se ofrece en ciertos establecimientos privados. Al igual que las universidades y
los politécnicos, también los colegios de educacién estin controlados por sus
propios Consejos.

Los wananga pueden proveer educacion terciaria y capacitacion, siempre que
estén complementados con la provision de conocimientos sobre la tradicion
Maori (ahuatanga Maori) de acuerdo con la costumbre de esta cultura. Dos
wananga han sido aprobados para ser financiados sobre bases comunes con las
universidades, politécnicos y colegios de educacion a partir de 1994, y estin
gobernados de manera similar a otras instituciones terciarias.
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Las fuentes de financiamiento

Una consecuencia de la transicion de un sistema terciario de élite a otro masivo,
que en Nueva Zelandia comenzé unos 10 anos atrds, ha sido la creciente
importancia de la contribucion estudiantil a través del arancel. El Estado, a través
del subsidio para la educacion, cubre en la actualidad un 80 por ciento de los
costos, por lo que los estudiantes deben hacer frente a la diferencia entre costos
y subsidio estatal de manera que la ecuacion resulte balanceada. Las instituciones
pueden asimismo acceder a la venta de servicios u otras actividades
empresariales, pueden matricular estudiantes internacionales que cubren
totalmente el costo, y pueden proveer otros servicios tasados.

Un tema recurrente desde el inicio de la reforma en 1990 es que los estudiantes
del nivel terciario (incluidas las universidades), quienes muy probablemente
deriven de su educacion beneficios individuales, deben efectuar una contribucion
estudiantil a sus costos. Asi, el financiamiento puablico por estudiante matriculado
en las instituciones terciarias se ha reducido desde 1990 y la contribucion
estudiantil aumenté de un 3 por ciento promedio, en 1989, a cerca de un 18
por ciento en 1994, El actual gobierno anunci6 el 10 de mayo de 1995 que el
subsidio por matricula serfa reducido en un 1 por ciento anual, desde un estimado
80 por ciento en 1995 a un 75 por ciento en 1999, aunque el financiamiento
total y el nimero de lugares financiados seria también incrementado durante
este mismo periodo.

Un apoyo paralelo para los estudiantes que enfrentaban valores crecientes en
tasa de matriculacion ha estado disponible desde 1992 en forma de préstamos
estudiantiles (véase mas adelante). Cerca de 21.000 de los 137.070 estudiantes
de tiempo completo equivalente financiados en universidades, politécnicos y
colegios de educacion, se financiaron a través de la contribucion estudiantil.

En el contexto de la fuerte contencion del gasto en educacion, la expansion del
sector terciario, que en 1990 estuvo totalmente financiada por el Gobierno,
comenzo a ser parcialmente financiada desde entonces por los incrementos en
la contribucién estudiantil. Los estudiantes aportaron la mitad de los fondos
adicionales requeridos por las nuevas plazas en las universidades, en 1994,
incrementandose el arancel en un 40 por ciento, contrarrestado por ganacias en
la eficiencia que alcanzaron las universidades. De todos modos, y a pesar de la
retérica de los estudiantes acerca del peso del financiamiento de la educacion "a
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cargo del usuario", el Estado continda, bajo todo punto de vista, en su papel de
principal fuente de financiamiento (contribuyendo con cerca del 82 por ciento
del costo de la educacion en 1994).

Las instituciones de la educacion terciaria, por lo tanto, compiten en calidad y
precio, entre si'y con otras opciones de oferta privada de capacitacion, casi en
un mismo nivel de oportunidades. La direccion de cada establecimiento es libre
para determinar como distribuira los fondos recaudados de modo de proveer la
totalidad de los servicios que la institucion se ha comprometido servir al Ministerio
de Educacion. Pero éste ejerce un control total (cuantitativo y cualitativo) sobre
las plazas financiadas en cada afio escolar.

Como consecuencia de las sucesivas reducciones en el financiamiento por
estudiante, para algunas instituciones, especialmente aquéllas con un nimero
importante de estudiantes extranjeros que pagan su costo pleno, sus ingresos
de fuentes no gubernamentales llegan a superar a los provenientes de estas
Gltimas.

Los criterios de distribucion de los fondos publicos

Todas las instituciones estatales de educacion terciaria y un nimero creciente
de establecimientos privados de entrenamiento registrados pueden acceder a
los fondos publicos distribuidos como subsidio a la ensefianza mediante un modelo
transparente de financiamiento. Los estudiantes pueden asimismo calificar para
ser asistidos a través de un esquema de becas para estudiantes, selectivas por
concepto, como ayudas para manutencion, sobre la base del ingreso familiar y
para los estudiantes mds jovenes. También pueden acceder a otro tipo de ayuda
consistente en préstamos contingentes, a devolver con los futuros ingresos: el
repago de los préstamos, en este caso, se efectia por medio del sistema
tributario y estin disponibles para hacer frente a los aranceles y también a los
costos de manutencion. Los préstamos para este ultimo fin se cancelan contra
cualquiera de las becas que pudieran estar recibiendo los estudiantes.

Subsidios a la enserianza

Una caracteristica del Modelo de Financiamiento basado en los estudiantes
equivalentes de tiempo completo (EFTS), desarrollado con mas detalle en la
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proxima seccion, es que el financiamiento publico esta ligado al estudiante. Las
instituciones de educacion terciaria se financian sobre la base del nimero de
EFTS que cada una atrae, y en principio: (i) el sistema resulta orientado por la
demanda de los estudiantes, y, (ii) la competencia estimula a las instituciones
terciarias a examinar sus costos de modo de poder hacer minimos los aranceles
que deben cargar a sus estudiantes.

El sector esta financiado desde el Gobierno con fondos votados, calculados
inicialmente mediante la férmula de distribucién, basada en el nimero de pla-
zas (EFTS), negociadas anualmente con el Ministerio de Educacion. Este modelo
ha venido a reemplazar el anterior sistema de asignacion basado en una detallada
cuantificacion del personal, los gastos y las inversiones, centralmente controlados.
Ahora, estas responsabilidades se asientan enteramente en las decisiones de los
Consejos de cada institucion.

La implementacion del modelo para todo el sector de la educacion terciaria en
1990 ha sido bien recibida en los politécnicos y colegios de educacion cuyo
financiamiento, hasta ese ano, era operado centralmente desde el Departamento
de Educacion. Por otra parte, las universidades (hasta ese momento financiadas
en base a un sistema de asignaciones quinquenales operado desde un Comité
de Asignaciones a Universidades, abolido en 1989) son mas criticas del modelo,
a pesar de que en términos de participacion en la distribucion, han salido
aparentemente favorecidas con el nuevo sistema.

Préstamos a estudiantes, ayudas diversas y servicios de apoyo

Un esquema de asistencia a estudiantes® provee subsidios imponibles y no
imponibles para manutencién que estin disponibles para estudiantes nativos
mayores de 16 afios sin otro criterio de discriminacion excepto que estén
registrados como estudiantes de tiempo completo en cursos dictados por
instituciones acreditadas. A este sistema pueden asimismo acceder algunos
estudiantes de la educacion secundaria superior. La asistencia financiera a
estudiantes menores de 25 anos estd sujeta a una verificacion del nivel de
ingresos de los padres®.

Para asegurar que el acceso de los estudiantes nacionales a la educacion terciaria
no resulte afectado por barreras financieras, el gobierno introdujo en 1992 un
esquema de préstamos a estudiantes’. El Estado facilité los fondos necesarios y
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se tomaron provisiones para ligar el repago al ingreso del deudor, y a través del
sistema impositivo. Bajo este esquema, el estudiante puede pedir un préstamo
que cubre tres componentes: el arancel establecido, otros gastos relacionados
con sus cursos, y sus gastos de manutencion (neto de cualquier tipo de beca
que eventualmente pudiera recibir). La masa prestable crecerd hasta alcanzar
NZ $ 580 millones en el afio 2000; hoy, un 40 por ciento de los estudiantes
elegibles toma préstamos; la proporcién es mayor (73 por ciento) entre los
estudiantes Maori y de las islas del Pacifico; en el presupuesto 1994/95, se
dispuso de un fondo prestable de NZ $ 341 millones con este propdsito.

La deuda total contraida con la Corona se ha estimado que alcanzard NZ $ 4.2
billones para el ano 2001 y NZ $ 12 billones para 2025 (en délares de 1995).
Esta deuda es registrada en las cuentas de la Corona como un activo y se estima
que por cada dolar prestado, entre 8 y 11 centavos no serdan recuperados. Los
plazos de devolucion previstos son extensos; alrededor de un 50 por ciento de
los deudores habra devuelto su préstamo a la edad de 40 afios y un 95 por
ciento lo habrid hecho a su edad de retiro, 65 afios. En promedio, los préstamos
a mujeres requeririn un mayor plazo de devolucion, segin se ha estimado.

V. El modelo de financiamiento basado en estudiantes
equivalentes de tiempo completo

Introduccion

El Modelo de Financiamiento basado en los estudiantes de tiempo completo
equivalente para las instituciones de educacién terciaria, incluidos ciertos
establecimientos privados de capacitacion, se apoya en tres factores, que se
definen con mayor detalle mis adelante en esta seccién, y que son:

i. ladefinicion de la unidad "estudiante de tiempo completo equivalente": a
cada curso se asigna un factor especifico (1.00 para un programa de tiempo
completo de un afio lectivo de duracién; 0.50 para un programa de tiempo
completo de medio afio de duracién, y asi sucesivamente);

ii. la definicion de un piso de financiamiento: relacionado con el costo
(histérico) de prestacion del servicio, para categorias de carreras; asi, cerca
de un 80 por ciento de los cursos estan categorizados en alguna de las tres
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primeras categorias de financiamiento (A,B,C); y los programas
especializados con mayores costos tipicos estan clasificados a su vez bajo
cinco distintas categorias (D,E,F,G,H). Los programas de postgrado se
clasifican alternativamente como C,D,E, reconociendo diferencias en el
grado de especializacion, especialmente porque en el costo de los mismos
se incorpora el sostenimiento de la capacidad de investigacion;

iii. En combinacién con los factores (i) y (ii) se aplica un coeficiente de 95 o de
75 por ciento para determinar el subsidio a la educacién que garantiza el
Derecho de Estudiar, y que esta determinado en la reglamentacion especifica
que regula el mismo. La actual politica en relacién con las metas que
deben alcanzarse a este respecto aspira a elevar el subsidio a la educacién
(hasta un nivel de un 95 por ciento) para los egresados de la escuela
secundaria.

El derecho que actualmente tiene una institucion terciaria a recibir financiamiento
del gobierno por cada estudiante inscripto en uno de sus programas especificos
resulta de combinar los tres factores arriba mencionados. El monto global asi
generado mediante el Modelo de Financiamiento EFTS cubre
indiferenciadamente todos los costos incurridos por la institucion terciaria,
incluidos los de mantenimiento y expansion del capital. Los Consejos, en cada
institucion terciaria, programan su propio plan de construcciones a cuenta de
ingresos futuros estimados sobre la base de la evolucion de los EFTS, derechos
de matricula, endeudamiento y otras fuentes de ingresos.

Los establecimientos privados de capacitacion se financian mediante una version
modificada del Modelo explicado. En esencia, en este caso, y a diferencia de las
instituciones terciarias, el financiamiento no incluye un componente para
mantenimiento y expansion del capital.

El nivel del financiamiento es reducido en proporcion a la contribucién estudiantil
segun la tasa del subsidio de educacion. Por lo tanto, en principio, el estudiante
se enfrenta a una tasa de ensenanza que es proporcional (pero sustantivamente
inferior) al costo efectivo del servicio. Muchas instituciones han establecido una
tasa de matricula idéntica para todas las disciplinas, por lo que se produce un
efecto de subsidio cruzado entre estudiantes inscriptos en cursos categorizados
de manera diferente, y entre estudiantes que, respectivamente, gozan del
Derecho de Estudio, o no.
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Bajo la politica del Derecho de Estudio que ha introducido paulatinamente el
gobierno desde 1992, hay dos tasas diferentes para determinar el subsidio por
escolaridad. Los estudiantes comprendidos por el Derecho de Estudio, como se
define mas abajo, reciben un subsidio gubernamental equivalente al 95 por
ciento de la categoria aplicable de financiamiento, mientras que los estudiantes
no comprendidos en esta regulacion reciben un subsidio equivalente al 75 por
ciento del valor fijado para la categoria. Los estudiantes elegibles se definen
generalmente como egresados de la escuela media, con menos de 22 anos de
edad al momento de su matriculacion. Hay un pequefio nimero de otros
estudiantes elegibles, de un grupo con larga permanencia en el sistema. Pero,
el hecho predominante, es que los nuevos inscriptos constituyen el grueso de
los beneficiarios y gozan de esta prerrogativa por un periodo que no excede el
equivalente de 3 anos de estudios a tiempo completo (es decir, 3.00 EFTS).

Es responsabilidad de la institucién terciaria recaudar la diferencia entre el costo
efectivo y el financiamiento canalizado a través del subsidio por el costo de la
educacion bajo la legislacion existente. Cualquier desequilibrio es cubierto
mediante un arancel de educacion fijado por la propia instituciéon o por otras
fuentes.

Principios generales

La Ley de Educacion de 1989 indica un modelo de financiamiento global
determinado de acuerdo a la féormula EFTS, consistente en un subsidio
incondicionado, y uno o mas subsidios complementarios de caracter especial,
por encima de los fondos apropiados por el Parlamento para educacion, y
determinado anualmente por el Ministro de Educacion a partir de
recomendaciones especificas.

El modelo EFTS se sustenta en un conjunto de principios enunciados en la
reforma de la educacion terciaria de 1989, plasmadas en la legislacion respectica
y complementados por la Ley de Finanzas Pablicas del mismo ano. Los enunciados
mas importantes destacan que las instituciones: 7)tienen libertad para decidir
aspectos académicos, operativos y gerenciales, autonomia para administrar sus
recursos propios y capacidad para dictar su estatuto (que sin embargo debe
aprobar el Ministerio de Educacién); 7i7) deben presentar una declaracion de
objetivos académicos trianual y un informe anual ante el Ministerio de Educacion;
i) son financiadas con un subsidio global calculado mediante una férmula basada
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en los EFTS, que ademds confiere el mismo tratamiento a cursos similares; per
como estan habilitadas para tomar decisiones en cuanto a los gastos a cubrir on
el subsidio, pueden desarrollar sus propios campos de especializacion; /v) pueden
adaptarse a las senales de la demanda y a las cambiantes necesidades sociales,
econdémicas o tecnoldgicas, porque el subsidio esta fuertemente determinado
por la elecciéon de cursos y programas por los alumnos, que tienen costos
diferentes (aunque el financiamiento pueden también estar influenciado por
prioridades determinadas desde el gobierno), y v) poseen autoridad para
determinar la matricula que cobrardn a sus alumnos, pues el subsidio no cubre
sus costos totales.

Ciertos programas y actividades no pueden financiarse a través del modelo
porque no puede aplicirseles la formula de estudiante de tiempo completo
equivalente. En esos casos, el financiamiento procede como un subsidio espe-
cial complementario sujeto a un Aviso especial, en el cual se indica el tipo de
educacion que se ofrecera.

Todos los cursos y algunos programas (Medicina, Veterinaria) son imputados
por el Ministerio de Educacioén a una de las 23 posiciones con que cuenta el
clasificador de cursos y programas, previa consulta con la institucion interesada.
Cada posicion del clasificador tiene asignada una o mdas categorias de
financiamiento (X,A,B, etc.). Un factor-curso, la proporcion de 1.00 unidad EFTS
por estudiante de tiempo completo durante un afo lectivo, es establecido por
la institucion y estd sujeto a aprobacion por el Ministerio de Educacion.

La asignacion presupuestaria para los entes de la Corona, incluidas las instituciones
terciarias, se efectda tomando como base tipos de productos concretos. Las
cuatro clases de productos concretos para los que las instituciones de educaciéon
terciaria reciben financiamiento son: cursos de grado, cursos de postgrado,
educacion de maestros, capacitacion de especialistas en forma restringida.

Como opera el Modelo

El gobierno determina el subsidio anual a cada institucion terciaria, luego de
tomar en consideracion los recursos disponibles, los lineamientos de politica
general, y el nimero de estudiantes que €l estima que se inscribirdn en la
institucion.
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Es prictica frecuente desagregar los programas en sus cursos componentes y
determinar en cual de las 23 categorias sera clasificado. En ciertas ocasiones, se
recorre el camino inverso y los cursos son sumados dentro de un programa. La
clasificacion de cada curso (o programa) es luego imputada a una categoria de
financiamiento (X, A, etc.).

Cada institucion terciaria tiene la posibilidad de ver como ha sido obtenido su
nivel de financiamiento en términos de plazas efectivas medidas en EFTS,
imputadas a cada uno de los cursos o programas que la misma ofrece. Y
disminuida por una relacién Derecho de Estudio/ No Derecho de Estudio (SR/
nSR). Esta relacion determina el nivel promedio ponderado del subsidio a la
ensefianza al tomar en cuenta la proporcion relativa de estudiantes categorizados
con Derechos de Estudiante (que dan derecho a un subsidio equivalente al 95
por ciento del valor base, o costo, de un EFTS en la categoria en que se encuadra
cada uno de los cursos en que éstos se matriculan), y los estudiantes que no son
acreedores a este Derecho, y por los que las instituciones terciarias reciben un
75 por ciento del valor base (costo) de una unidad EFTS en las asignaturas que
cursan. Para determinar el valor de la relacién de cada ano, el Ministerio de
Educacién toma de la Memoria del afio anterior de cada institucion el dato
desglosado de inscriptos segun la clasificacion de cursos, en X, A, B, etc.

En el cilculo del financiamiento para cada curso o programa especifico
intervienen tres factores: i)ndmero de estudiantes de tiempo completo
equivalente financiables; ii) en cada categoria de curso o programa elegible; iii)
ponderados por el ratio de estudiantes con y sin derechos de estudios (SR/
nSR); y el total resultante del monto a recibir acorde al nimero de EFTS es la
suma del financiamiento acordado para cada curso o programa, con este
procedimiento. Los fondos son enviados en doce cuotas mensuales, iguales, por
adelantado.

Por lo tanto, el modelo expuesto da a las instituciones terciarias manejo completo
de su situacion; pueden utilizar el subsidio global del Gobierno junto con las
otras fuentes de ingresos de la manera que consideren mds apta para cubrir sus
distintos rubros de gasto, incluidos los costos de capital.

Al elaborar recomendaciones al Ministro relativas al nivel de financiamiento que
deberia recibir anualmente una institucién terciaria, los cuerpos técnicos del
Ministerio toman en cuenta la proyeccion de la matricula que cada institucién
facilita, la evaluacion en el cumplimiento de las metas establecidas para las
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inscripciones, en unidades de tiempo completo equivalente, en el presente
ano lectivo y en el anterior, la evaluacion de la evolucion general de la institucion
en los tres afos anteriores, la politica del Gobierno para determinados campos de
estudio a los que se asigna prioridad para nuevos fondos que promueven el
crecimiento y el resultado del anilisis de las propuestas de nuevos cursos para el
proximo trienio. El nimero de lugares para estudiantes de tiempo completo
equivalente aprobado por el Ministerio se ajusta luego por la proporcion de
estudiantes con y sin derechos en cada categoria de cursos.

Cada institucion terciaria también recibe un subsidio base de NZ$250 mil® Este
subsidio base reconoce que las instituciones mas pequenas utilizan una proporcion
mayor de su presupuesto para cubrir costos administrativos porque no alcanzan las
economias de escala de las instituciones mas grandes. Para estas altimas, y ain
para las de tamano intermedio, el subsidio base representa s6lo una proporcion
muy pequefia de sus erogaciones totales.

Un estudiante de postgrado de dedicacion completa, que incluye investigacion,
genera un subsidio adicional por los costos totales de investigacion como
reconocimiento de los beneficios publicos de esta actividad. El subsidio completo
para costos de investigacion se otorga por encima del subsidio global incondicionado,
determinado mediante la aplicacion del modelo EFTS y es aplicable también a los
estudiantes internacionales que se encuentran en esta categoria. Las instituciones
reciben este subsidio como un suplemento especial al aporte pablico determinado
por el modelo EFTS.

Todos los cursos y ciertos programas son clasificados en una de las 23 categorias
aprobadas. En cada categoria, por su parte, se reconocen las alternativas de ensenanza
presencial, a distancia, y cursos auto-financiados. La ensenanza presencial requiere
sesiones de contacto directo, grupal o individual entre estudiantes e instructores,
en un horario establecido de antemano para ser considerada como potencial
receptora de subsidios. Por supuesto, en la definicion se incluyen los periodos para
practicas profesionales, clinicas e investigaciones supervisadas que deban realizarse
fuera de la institucion. La ensefianza a distancia se hace acreedora a un subsidio
menor por estudiante. Los cursos autofinanciados no son acreditables para recibir
subsidios, y los estudiantes inscriptos en los mismos no se cuentan en la férmula
EFTS. Los cursos que proveen entrenamiento especifico a ciertas industrias, o los
estudiantes extranjeros matriculados ejemplifican este dltimo caso.



164 Elcasode Nueva Zelandia

Cada instituciéon debe cumplir las disposiciones de la Ley de Educacion de 1989,
completar un Informe Anual, y facilitar cierta informacion estadistica requerida por
el Ministerio de Educacion para divulgacion puablica y para diseno de politicas.

Al término de cada ano académico, el Ministerio de Educacién prepara una
conciliacion del nimero efectivo de estudiantes de tiempo completo equivalente
financiables, y de los fondos asignados a cada institucion. Si se encuentra que una
institucion ha recibido durante el ano financiamiento en exceso al que surge de la
conciliacién’, se abre una etapa de negociacion con el Ministerio de Educacion, en
la cual, o los fondos deben ser devueltos o se arriba a un compromiso cierto de
incrementar durante el proximo afo el nimero de estudiantes financiables hasta
balancear el monto sobrefinanciado.

La Tabla 1 indica las diferentes categorias de financiamiento aprobadas para 1995-
98 senalando las tasas basicas, las tasas por Derecho de Estudios (95 por ciento
para quienes lo poseen y 75 por ciento para quienes no lo poseen).

Tablal
Categorias de financiamiento 1995-98

CAT. CURSO/PROGRAMA 1995 1995 1995 1996 19
Base cDER cDER® cDER B

X A distancia 6.507 6.182 4.880 6.419 6.2
A Artes, Ciencias Sociales y Comerciales, Derecho, Estudios
s/la Comunidad 6.507 6.182 4880 6.419 6.2

B Agricultura, arquitectura e Ingenieria (de grado)
Computacion, Artes, Misica, Salud, Ciencias y Comercio  9.857 9.364 7.393 9.724 9.¢
C  Agricultura, Arquitectura e Ingenierfa (grado), Salud,

Ciencias (nivel Ph.D) 12418 11797 9.314 12250 12.C
D Nivel PhD grupo B. 22,759 21.621 17.069 22.452 22.1
E Nivel PhD grupo C. 27.190 25.831 20.393 26.823 26.¢
F Odontologia 35.223  33.462 26.417 29.653 24.(
G Medicina 24728 23.492 18.546 24.394 24.(
H  Veterinaria 19.115  18.159 14.336 18.857 18.¢
1 Ensefanza 9.566  9.088 7.175 9.437 9.
P Cursos financiados en establecimientos privados de

capacitacion. 5.543 5266  4.157 5.468 5.

Notas: La Tabla indica d nivd desubsidio a la ensenanza dorgado mediantea formula EFTS. Todas los valores estin en N
pueden fijar d nive dela matricula al nivd que consideren necesirio para cubrir sus catos. (1)Tast aplicablea estudiant
Esudio (2)Idem (3)La tasa con derecho de estudio es 95% sin ese derecho es 75% siempre calculada sobrela tasi baseinc
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El Ministerio utiliza el modelo EFTS con propésitos prescriptivos, de ahi que
define en detalle todo curso y programa. Ciertos programas generales (medicina,
veterinaria) se identifican bajo una categoria individualizada de modo
independiente, atin cuando muchos de sus cursos podrian haber sido incluidos
en otra categoria. Cuando los programas no son tratados en forma desagregada,
todos los cursos que constituyen la curricula son asignados a la categoria indicada
por el programa.

Ciertos programas profesionales incluyen un afio intermedio de estudios en el
cual los cursos son desagregados a los fines de estimar el financiamiento. En los
anos subsiguientes caracterizados por el énfasis en los estudios especificos, el
financiamiento se asigna al programa globalmente.

La Tabla 2 incluye una lista abreviada donde se ilustra la vinculacion entre las 23
categorias de cursos/programas y la correspondiente categoria de financiamiento,
indicando el nivel de agregacion: por ejemplo, si un curso es considerado de
manera separada ("cantidad de inscriptos en el curso") o como un componente
de un programa ("cantidad de inscriptos en el programa").

V1. Implicancias para la calidad, eficiencia y equidad
La tematica general

El producto del modelo de financiamiento es que las instituciones terciarias
deben recuperar cerca de un 20 por ciento de los costos efectivos de ensefiar
mediante tasas de ensefnanza, que los Consejos pueden establecer. Las
instituciones, entonces, compiten sobre la base del precio y de la calidad, tanto
entre si como con ciertos establecimientos privados de capacitacion en un plano
de (casi) iguales posibilidades. La administracion de cada institucion terciaria es
libre para determinar como el financiamiento serd utilizado para brindar la
educacion a cuya provision la institucion se ha comprometido con el Ministerio
de Educacion. Existe un contralor total (cualitativo y cuantitativo) para los lugares,
de tiempo completo equivalente, financiados cada ano escolar. Estas caracteristicas
del modelo pretenden mejorar la eficiencia en la provisiéon de los servicios de
educacion terciaria y de capacitacion en Nueva Zelanda.

Las becas y los préstamos a estudiantes estin destinados a garantizar que los
estudiantes no encuentren impedimentos en el acceso a la educacion terciaria
en razon del nivel del arancel o de los costos de manutencion.
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Tabla 2
Cursos y Programas: categorizacion aprobada para el financiamiento

(1995799)

CATEG. CURSO O PROGRAMA
CURSO
01 Agricultura; Horticultura

. Ter. Titulo de grado universitario
. Diplomados, otros tipos de certificados varios

02 Arquitectura; Muestreo
. Ter. Titulo de grado universitario
. Diplomados, otros tipos de certificados varios

03 Artes; Humanidades; Ciencias Sociales; Lenguas; Estudios Superiores de Magisterio

. ler. Titulo de grado universitario, mas diplomados y otros tipos de certificados varios
04 Administracion de Empresas; Contabilidad; Sistemas de Oficina; Secretariado; Negocios

. Ter. Titulo de grado universitario, mas diplomados y otros tipos de certificados varios.
05 Educacion (todas las especialidades, incluida Educacion para la Comunidad)

. Diplomados, otros tipos de certificados varios
06 Computacion / Procesamiento de Informacion

. Ter. Titulo de grado universitario, mas diplomados y otros tipos de certificados varios.
07 Odontologia (excl. intermedios)
08 Estudios de Doctorado y Honores 1

. Incluye doctorados, maestrias y equivalentes, honores de postgrado para bachilleres (1er. Grado) y

papers homologados a postgrado en las siguientes areas:
* 03 Artes, Humanidades, Cs. Sociales, Lenguas
* 04 Administracion, contabilidad, negocios, etc.
* 14 Derecho

09 Estudios de Doctorado y Honores 2

. incluye doctorados, maestrias y equivalentes, honores de postgrado para bachilleres (1er. Grado) y
papers homologados a postgrado en las siguientes areas:

06 Computacion / Procesamiento de informacion

12 Artisticos; Disefios

16 Mdsica

17 Enfermeria, Terapia Ocupacional, Fisioterapia

* 18 Ciencias ("duras’)

*
*
*
*

10 Estudios de Doctorado y Honores 2

. incluye doctorados, maestrias y equivalentes, honores de postgrado para bachilleres (1er. Grado) y
papers homologados a postgrado en las siguientes areas:

01 Agricultura; Horticultura

02 Arquitectura

11 Ingenieria; Tecnologia

13 Ciencias de la Salud

*
*
*
*

11 Ingenieria; Tecnologia
e Titulo de grado universitario
. Diplomados, otros tipos de certificados varios

12 Farcultades de Artes; Disefio

. Ter. Titulo de grado universitario, mas diplomados y otros tipos de certificados varios
13 Ciencias de la Salud

. ler. Titulo de grado universitario, mas diplomados y otros tipos de certificados varios
14 Derecho

. Tler. Titulo de grado universitario, mas diplomados y otros tipos de certificados varios
15 Medicina (excluye intermedios y primer afio)

o Programas de grado universitario solamente
16 Masica

. Programas de grado universitario, o diploma equivalente
17 Profesiones relacionadas con la Salud

o grado universitario, o diploma que permite realizar pre-servicio en clinica médica
18 Ciencias

. Ter. Titulo de grado universitario, mas diplomados y otros tipos de certificados varios
19 Magisterio, Preprimario y Primario

o diploma reconocido para ensenar (excluye inscriptos que no buscan este diploma)
20 Magisterio, Secundaria y Especialistas

. diploma reconocido para ensenar (exlcluye inscriptos que no buscan este diploma)
21 Profesiones |

. todos los cursos profesionales para aprendices, incluidos en la Ley de Capacitacién Industrial de 1992, y
“cadetes” en el sector primario (Agro-horti-forestal, y mineria)
Certificado profesional y otros tipos de calificaciones nacionales registradas

22 Profesiones Il
. todo curso profesional no comprendido en la categ. Ant.
* Certificado profesional y otros tipos de calificaciones nacionales registradas

23 Veterinaria (excluye intermedios)
. solo programas de grado en Veterinaria
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Calidad versus Crecimiento

El financiamiento basado en el nimero de estudiantes de tiempo completo
equivalente ha venido disminuyendo cada afio desde 1990. Gobiernos sucesivos
han decidido que la contribucién estudiantil debe crecer. La contribucién aument6
desde 3 por ciento en 1989 a 20 por ciento en 1994'°. El actual Gobierno
anuncio en enero de 1995 que el subsidio para la educacion se reduciria el uno
por ciento cada ano, desde 80 por ciento en 1995 hasta 75 por ciento para
1999, aunque el financiamiento total y el nimero de plazas financiadas se
incrementarfa durante el mismo periodo de la manera que se muestra en la
Tabla 3

Tabla3

Gastos del Gobierno en subsidios a la ensedianza te

Anos 1991-99
(NZ$1.00
Ao Estudiantes Gastos ensubsidios del  Gastos
financiados (EFTS) Gobiemo (en NZ$ millones) N
1991 114.109 993,3 8.
1992 124.125 1.059,4 8.
1993 131.519 1.096,6 8.
1994 137.224 1.100,9 8.
1995 139.916 1.115,1 7.
1996 142.994 1.124,0 7.
1997 145.866 1.132,0 7.
1998 148.796 1.139,6 7.
1999 151.784 1.147,1 7.

Las instituciones terciarias han respondido con incrementos en las tasas de
educacion, y alcanzando mayor eficiencia en su accionar, incluida una reduccion
en los costos medios por estudiante lograda sobre la base de un importante
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incremento en la relacion alumnos por docente. Por parte de los representantes
de las instituciones terciarias (administradores, personal, estudiantes) ha habido
en este sentido ciertos reclamos indicando que, como consecuencia de los
recortes, la calidad ha sido adversamente afectada.

La Tabla 4 estd extraida de las estadisticas educativas de Nueva Zelandia y otros
datos proporcionados por el Ministerio de Educacion; todas las cantidades resultan
de combinar docentes y estudiantes de tiempo completo y parcial, expresados
en unidades de tiempo completo equivalente.

Tabla 4

Indicadores de desempeno de las instituciones tercia

1991 -1993
Indicador Universidades Politécnicos Cc
Ec
1991 1993 1991 1993 199
Personal Académico (PD) 3.768  4.008 4.453  5.092 ;
Personal de Apoyo (PA) 4585  4.847 2.344  3.044 .
Personal Total (PT) 8.353  8.935 6.797  8.136 1.
Estudiantes financiados (E) 63.233  72.142 45.141 52.565 5.7

Financiamiento por estudiante
$9.043 $8.833 $8.150 $7.654 $9.3

(% de disminucion) (2,32%) (6,08%)
Relacién E/PD 16,78 17,64 10,13 10,32
Relacion PA/PD 1,22 1,18 0,53 0,6 0

Notas: (1) Incluye a poyo de docentes/supervisores.

Entre 1991 y 1993, las universidades experimentaron proporcionalmente la
menor reduccion en los subsidios por estudiante, pero mostraron el deterioro
mas significativo en los ratios de personal. De acuerdo con la Asociacién del
Personal de las Universidades de Nueva Zelandia, la eficiencia ganada se logré
a costa del incremento en la carga docente, el stress y el deterioro en la voluntad
de trabajo. La Asociacién proporcioné evidencias empiricas en las que surge
que el personal de las universidades hoy dedica mas tiempo a la ensefianza y
menos tiempo a la investigacion, la publicacion y el desarrollo profesional. Se
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observa que esta situacion posee implicancias de largo plazo sobre la calidad de
la ensenanza y de la investigacion.

El Comité sobre Programas Académicos Universitarios, una comision especial
que depende del Vice-Primer Ministro, revisa todas las propuestas de cursos, y
compromete personal relevante, profesionales y grupos de empleadores, y
otras instituciones terciarias. La unidad de Auditoria Académica de cada universidad
complementa el trabajo del Comité desarrollando revisiones periddicas de todas
las universidades, desde 1995, con un mayor énfasis en el monitoreo de la
calidad académica y el alcance de estindares, su efectividad, y su identificacion
con las buenas pricticas. Las auditorias de calidad culminan con una difusién
amplia y pablica de cada Informe producido.

La Asociacion de Politécnicos constituyd bajo una autoridad delegada un Comité
especial encargado de los programas de los politécnicos, que desarrolla una
funcién de acreditacién para los 25 politécnicos. Un requisito esencial de
acreditacion es haber instalado sistemas de administracion de la calidad. Existe
la firme creencia de que una creciente tension esta desarrollandose entre las
organizaciones privadas de capacitacion y los politécnicos. Debido a que las
organizaciones privadas pueden tanto definir el contenido de los cursos, como
el modo de provision, e invitar oferentes competitivos a efectuar esa provision,
pueden, definitivamente, controlar la calidad de la educacién que proveen los
politécnicos. La Asociacion de Politécnicos de Nueva Zelandia observa que,
aunque ha habido un pequeno incremento en la relacion estudiante por tutor,
no hay evidencias de que este hecho haya disminuido la calidad.

Aspiraciones y barreras a la participacion

El estindar requerido a los egresados del nivel medio para su ingreso a la
universidad se determina sobre la base de los resultados de un examen nacional
al final de la secundaria. Los estudiantes adultos tienen derecho a ingresar en
forma provisoria. Las universidades pueden restringir el ingreso a determinados
cursos sobre la base de insuficiencia de recursos. Muchos cursos profesionales,
especialmente los de mayor costo, como medicina, odontologia y veterinaria,
tienen ingreso restringido, generalmente basado en el rendimiento académico.

No existe un estindar minimo determinado a nivel nacional para acceder a los
politécnicos o a los colegios de educacion, los cuales establecen sus propios
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estandares para cada programa individualmente, y ocasionalmente se recurre a
criterios no académicos'!. Una caracteristica a sefialar por su significado es la
amplitud con que los politécnicos abren el acceso. Pero en la realidad, el ingreso
resulta limitado frecuentemente por el nimero de estudiantes de tiempo
completo equivalente financiables disponible.

Una muestra'? de estudiantes del 7mo Ano en Auckland indic6 que el 86 por
ciento mostraba la intencién de continuar con su educacion terciaria; de éstos,
65 por ciento elegian la universidad, 33 por ciento un politécnico, 6 por ciento
un colegio de educacién, y 4 por ciento un establecimiento privado de
capacitacion. Aunque la inscripcion total de alumnos en la educacion terciaria se
ha incrementado sustancialmente durante los ochenta y comienzos de los noventa,
hay en la actualdad una clara declinacién en su tasa de crecimiento. En particu-
lar, la evidencia reciente apunta a senalar una disminucion en los estudiantes de
primer ingreso en las universidades que refleja una disminucién proyectada
para la cohorte 15-24 en la poblacion de Nueva Zelandia para la préxima década.

Para los que finalizan su escuela media, el empleo como alternativa al ingreso a
la educacion terciaria afecta la participacién. Los ingresos a los politécnicos, en
particular, parecen incrementarse cuando la participacion en la fuerza de trabajo
declina y viceversa, mientras que los cambios en la participacién para las
universidades no muestra esa vinculacion directa con las variaciones en el empleo.

El modelo de financiamiento basado en la determinacién de los estudiantes de
tiempo completo financiables es guiado por el mercado en la medida que
fundamentalmente sigue la eleccion de los estudiantes. Ademas, el gobierno
establece prioridades para la distribucion de un nimero limitado de plazas entre
las instituciones de la educacion terciaria, reflejando su propia apreciacion de la
situacién presente y futura de los requerimientos de habilidades por parte del
mercado laboral. El gobierno ha aumentado también progresivamente el
financiamiento, mediante la férmula, a establecimientos privados de capacitacion
que estan dirigidos a los mismos campos prioritarios que en el resto del sistema.

El financiamiento de la educacion terciaria es sensible a las demandas de los
estudiantes por los distintas cursos ofrecidos en determinadas instituciones. Las
instituciones terciarias que han demostrado capacidad para atraer estudiantes,
generalmente han logrado mas financiamiento, a expensas de aquellas
instituciones que no han podido alcanzar sus metas de inscripcion de alumnos.
El financiamiento es, en este sentido, asignado sobre la base de resultados.
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N

Notas para el Capitulo 9

Las interpretaciones sobre las opiniones y politicas del Gobierno expresadas en este
trabajo son del autor, y no son necesariamente compartidas por el Ministerio de
Educacion de Nueva Zelandia.

Jardines en los cuales se habla la lengua local mahori.

Nicolas Tarling y Ruth Butterworth, A Shake-up Anyway, University of Auckland
Press, 1994.

No se trata de riesgos hipotéticos: son ya 2 los Politécnicos que desde 1990 han
debido solicitar auxilio financiero para garantizar su solvencia.

Los estimados son tomados de: Funding Growth in Tertiary Education and Train-
ing: Report of the Ministerial Consultative Group (Todd Report), Ministerio de
Educacion, 1994.

Veéase 1995 Student Allowances for Secondary School Students. Ministerio de
Educacion, 1995, 38 pp.; y también Student Allowances for Students at Tertiary
Institutions and PTEs. Ministerio de Educacion, 1995. 40 pp.

Como resultado de verificar el nivel de ingreso de los padres se pudo determinar que
solo un tercio de los estudiantes tendrian derecho a ser asistidos mediante este
esquema de ayuda economica.

Véase, 1995 Student Loan Scheme, Ministerio de Educacion, 1995.32 pp. y 1993
Student Loans and Allowances (folleto de informacion general).

La definicion del subsidio base es NZ§1000 por estudiante de tiempo completo
equivalente hasta un tope de NZ$250 mil. Pricticamente todas las instituciones
inscriben mas de 250 estudiantes de tiempo completo equivalente y califican, de
este modo, para recibir en concepto de subsidio base el monto tope autorizado para
el mismo.

Tipicamente, la diferencia se verifica porque las instituciones matriculan
efectivamente menos alumnos que los proyectados al principio del afio y porque los
fondos se giraron mensualmente sobre la base de los niimeros proyectados.

10 Estimacion indicada en el documento Funding Growth in Tertiary Education and

Training Report of the Ministerial Consultative Group (Todd Report) Ministerio
de Educacion, 1994.

11 Cuotas para las minorias étnicas
12 B.C.Parr y J.M.Parr; The tertiary education participation study. Ministerio de

Educacion, 1995
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Modelo para la asignacion del presupuesto
estatal entre las universidades nacionales

José A.Delfino
Heéctor R.Gertel

Introduccion

En el transcurso de la Gltima década numerosos paises impulsaron una importante
transformaciéon econdémica de sus universidades publicas, que estuvo
esencialmente caracterizada por una ampliacion en las fuentes de financiamiento
y por nuevos desarrollos en los sistemas de administracion de los aportes del
gobierno. Esos cambios parecen haber mejorado la eficiencia con que se emplean
los recursos, porque cuando se internaliza el costo de los servicios educativos
generalmente se contiene su derroche y porque los aportes realizados en base
a indicadores que de alguna manera tienen en cuenta el desempeno académico
permite controlar la forma en que se los administra. Esta parece ser también la
direccion en que se orienta el gobierno Argentino, pues la nueva Ley de Educacion
Superior permite que las instituciones generen recursos propios por una parte,
y dispone que el presupuesto se distribuya entre ellas teniendo en cuenta
indicadores de eficiencia y equidad por la otra®.

Las instituciones publicas de educacion superior muestran un creciente interés
por el acceso a fuentes de financiamiento adicionales con el propédsito de
complementar los aportes contenidos que reciben de los gobiernos y de tener
una mayor autonomia académica. Aunque en la mayoria de los paises la estructura
del financiamiento es variada y en gran medida depende de su comportamiento
histérico, la tendencia actual parece caracterizarse por otorgar una importancia
creciente a la politica de recuperacion de costos. Pero también se han modificado

173
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los mecanismos de administracién de fondos, estableciendo sistemas de
asignacion con fines especificos, aumentando la autonomia en su manejo e
incorporando a la programacion presupuestaria modelos objetivos que ayudan
a distribuirlos, superando de ese modo los tradicionales esquemas de base historica
(en los que el presupuesto de cada ano reproduce el del anterior sin tener en
cuenta premios y castigos por desemperfio), asociados con problemas de baja
eficiencia y dudosa equidad distributiva.

El propésito de este trabajo es desarrollar un mecanismo que ayude a repartir el
aporte del gobierno entre las universidades nacionales sobre bases objetivas y
que ademads induzca su empleo eficiente. Con esa finalidad discute modelos
que estiman los costos universitarios, calculan los recursos que serfan necesarios
en situaciones ideales y los comparan con los presupuestos ejecutados, y
finalmente realizan un ejercicio de simulacion destinado a reasignar las diferencias
que detectan, premiando a quienes mejor administran los recursos. Su organizacion
es la siguiente: En la préxima seccion revisa nuevos aspectos financieros de la
educacion superior; en la tercera propone modelos de calculo de los costos
universitarios, los emplea para predecir niveles de gasto asociados con resultados
normativos y determina la posicién financiera de cada una institucion; en la
siguiente propone una reasignacién del aporte publico teniendo en cuenta
indicadores de desempefio, y en la Gltima presenta un resumen y las conclusiones
que su limitada aplicacion preliminar sugiere.

Aspectos financieros de la educacion superior

En los dltimos afos las instituciones pablicas de educacion superior de casi todo
el mundo han mostrado un creciente interés por el acceso a fuentes de
financiamiento adicionales con el propdsito de complementar los aportes
contenidos que reciben de los gobiernos y tener una mayor autonomia en materia
de prioridades académicas. Su objetivo central es cubrir los costos con la ayuda
de la matricula y de los ingresos por la venta de servicios. A mediados de los
ochenta en Estados Unidos los aranceles representaron el 39% de los ingresos
totales de las instituciones privadas y el 15% en el caso de las publicas, por
ejemplo. En Japdn esas proporciones en 1987 fueron del 43 y el 9%
respectivamente. A pesar de ello en paises importantes como Alemania y Francia,
el financiamiento de la educacién superior es basicamente de origen publico.
Ademais, debe tenerse en cuenta que los pagos que realizan los estudiantes
benefiarios de becas o préstamos blandos otorgados por los gobiernos, en realidad
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s6lo constituyen una forma indirecta de financiamiento pablico?

Pero también las actividades de investigacion y desarrollo, financiadas por
empresas, centros de investigacién e instituciones oficiales, tienen una
importancia creciente en la estructura de ingresos de las universidades. En Japon
los fondos externos con ese destino representan el 4% de sus ingresos totales,
una proporcion que se eleva al 10% en los Estados Unidos y al 16% en Alemania,
por ejemplo, donde la participacion de fuentes privadas muestra un fuerte
crecimiento. Aunque no existen datos especificos, se tiene la impresion de que
una parte apreciable de esos fondos proviene de contratos celebrados con
entidades oficiales o sencillamente son subsidios especificos otorgados por
instituciones publicas. Ademds, el acceso a estas fuentes de financiamiento por
lo general se debe a que las instituciones cuentan con una infraestructura adecuada
(personal académico calificado, bibliotecas y equipamiento, por ejemplo) que
sostienen con sus recursos generales.

Junto a esos cambios en el financiamiento se observa también el desarrollo de
nuevos mecanismos de administracién del aporte publico, orientados a la
busqueda de una mayor eficiencia en su empleo. Los sistemas de asignacion de
fondos especiales con fines determinados (para bienes de capital o proyectos
con prioridad nacional, por ejemplo), una mayor autonomia en la ejecucion del
presupuesto (lograda mediante transferencias sin afectacion especifica) y el
empleo de modelos que ayudan a distribuir el aporte publico en base a
indicadores de desempeio (en reemplazo de los tradicionales esquemas de
base historica), son los cambios mas importantes que se observan en esta materia.
Como en todos los casos estas asignaciones tienen en cuenta resultados obtenidos,
logran una ventaja importante sobre las partidas presupuestarias tradicionales,
que generalmente se asientan en los insumos empleados.

En Holanda, por ejemplo, los gastos de capital se financian con fondos especiales;
en Alemania algunos Landers se reservan esos mismos fondos para financiar
situaciones de sobrecarga docente y becas de estudios de postgrado, y en Aus-
tralia para apoyar proyectos con prioridad nacional. Este Gltimo pais cuenta
también con un sistema de presupuesto sin afectacion especifica elaborado
sobre la base de un compromiso de trabajo trianual previamente acordado entre
las instituciones de educacién superior y el gobierno; algo similar ocurre en
Suecia, donde las instituciones de educacion superior reciben su presupuesto
en la forma de asignaciones no condicionadas que negocian teniendo en cuenta
resultados esperados, definidos con detalle por el Parlamento; también en
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Alemania, donde el presupuesto se ha desarrollado sobre una técnica de
condicionamiento muy detallada, se observa actualmente una creciente
flexibilizacion que sugiere una transicion hacia una presupuestacion sin afectacion
especifica.

El creciente empleo de modelos objetivos de distribucion del aporte publico
entre las instituciones de educacién superior se orienta, ademds, a contener la
busqueda de privilegios y lograr cierta armonia en el funcionamiento del sistema.
En lineas generales esos modelos se asientan en los “insumos” que aquellas
emplean, en los “resultados” que obtienen, o en ambos. Los primeros utilizan
variables de tamano como el ndmero de estudiantes, la cantidad de docentes o
los recursos destinados a la investigacion y los Gltimos indicadores de desempefio
académico tales como la duracién media observada de las carreras o la cantidad
de graduados por alumno. Actualmente son varios los paises que emplean estos
modelos para la asignacion de los recursos publicos entre sus universidades.

En Japon, por ejemplo, el aporte del gobierno se calcula empleando una tabla
de coeficientes que indica la proporcion de los gastos financiables para diferentes
categorias de estudiantes. Desde fines de los ochenta el gobierno de Australia
también ha manifestado su intencion de financiar la educacion universitaria sobre
la base de los productos, que mide por los graduados. En Holanda, alrededor de
un sexto de los aportes oficiales se distribuye en funcion de los programas de
investigacion y el resto atendiendo a los costos docentes. Para ello se emplea
un modelo que anualmente calcula los alumnos financiables en funcion de los
graduados y los desertores, y en base a relaciones normativas entre éstos y los
profesores estima luego el plantel docente y su costo. En la provincia de Nova
Scotia, Canada, también se estd desarrollando un modelo basado en una relacion
entre los presupuestos de las universidades y sus alumnos, el nimero de
Facultades y los recursos que destinan a la investigacion, cuyos resultados permiten
calcular los aportes que que corresponderian a cada una de ellas bajo diferentes
hipotesis de distribucion de fondos entre objetivos tales como docencia,
entrenamiento € investigacion.

Las universidades nacionales argentinas, quizds debido a la prolongada vigencia
de un mecanismo de asignacion de fondos de base histérica, exhiben actualmente
una baja eficiencia en la administracién de los aportes del gobierno que esta
esencialmente caracterizada por un elevado desgranamiento y una gran
diversificacion de la oferta académica. La alta desercion (reflejada en los 19
graduados que obtienen por cada cien ingresantes) y la lentitud con que los
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alumnos avanzan en las carreras (cuya duracion media observada es el 60%
superior a la prevista en los planes de estudio) sintetizan el primer problema.
Los mas de mil titulos que otorgan, constituyen una clara evidencia del segundo.
Las comparaciones que permiten realizar los datos del Cuadro 1 muestran que
el Producto Nacional Bruto por habitante es bastante mayor en Argentina que
en otros paises latinoamericanos y que el acceso de su poblacién a la educacion
superior es también mas amplio, pues esta casi tan difundido como en la mayoria
de los avanzados (cuenta con 21 universitarios por cada mil habitantes contra 8
en Chile y 28 en Alemania, por ejemplo). Sin embargo, esa igualdad de
oportunidades no se transforma en igualdad de resultados, porque los 4,6
egresados que obtiene por cada 100 alumnos indican que sus universidades
necesitan 22 estudiantes por graduado, contra 9 en Espafa, 7 en Alemania y 4
en Japon.

Ademis, aunque el gasto publico destinado a la educacion universitaria representa
una proporcion de su PIB similar a la de Francia, los problemas comentados
afectan negativamente los costos unitarios. En el caso de los gastos por alumno,
porque los $1,8 mil anuales, que parecen moderados cuando se los compara
con los $2 mil de Espana, los $4 mil de Alemania y los $5,2 de Canada, estarfan
reflejando una menor calidad de la ensefanza si ésta se asocia con las
remuneraciones de sus docentes. En el caso de los costos por egresado, porque
los $39 mil anuales superan notablemente a los 19, 27 0 33 mil pesos observados
en esos mismos paises y proporcionan uno de los graduados mas caros del
mundo. Esos resultados también permiten apreciar que el costo de cada egresado
es seis veces y media mayor que su PNB por habitante, mientras que en Canada
es el doble y en Francia una cuarta parte menor, por ejemplo.

Modelos de costos universitarios

Con el propésito de aportar elementos que ayuden a corregir esa situacion, en
este trabajo se proponen modelos que distribuyen los fondos putblicos entre las
universidades nacionales en base a sus resultados académicos. El primero estima
una “funcién de costos”, que relaciona los gastos totales de cada una de ellas
con sus estudiantes y con la cantidad de docentes por alumno, y el segundo
calcula “costos estandar” sumando a los de Personal, correspondientes a un
modulo compuesto por cierta cantidad de estudiantes, docentes y no docentes,
los de Funcionamiento, calculados empleando una funcion que relaciona los



Cuadro 1

Costos de [a Educacion Superio

Pais PB' Poblac | PNBpc | Alumnos | Egresados |
(mil) (us$)® (miles) (miles)
Argentina 4 228.779 33,1 6.050 699,3 32,4 Z
México ® 200.730 84,5 2.010 1.314,00 1
Chile 22.080 13 1.510 107,7 i
Espana 340.320 38,9 7.740 1.033,60 109,6 2
Francia 949.440 49,9 16.090 1.327,90 317,4 2
Alemania 1.201.820 57,1 18.480 1.620,90 239,9 2
Canada 435.860 25,4 16.960 1.276,60 199,2 =t
Japon 2.843.710 118,1 21.020 2.504,70 586,1 Z
Estados Unidos 4.847.310 230,8 19.840 12.534,20 1.830,00 t

Fuente: (1) y (2) Banco Mundial 1990 y (1991); (3) WILLIAMS (1990); México y Chile, PlI
Educacion; demas paises MORA, J.,PALAFOX, ). y PEREZ GARCIA, F.(1993); (4) Afo 199
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gastos de cada institucion con su poblacién estudiantil. Con los resultados que
arrojan esos modelos y algunas proposiciones normativas sobre el desempefio
académico esperado, se calculan luego los presupuestos asociados con esos
objetivos y finalmente se los compara con los ejecutados, determinando la
posicion financiera de cada institucion de educacion superior consistente con
aquellos.

La funcion de Costos

La funcion de costos vincula los gastos totales (CT) de cada universidad nacional
con la cantidad de alumnos que tiene (A) y su relacion cantidad de docentes
por alumno (DA). Esta expresion intenta captar el impacto financiero que tienen
el tamano de cada casa de estudios por una parte y el grado de diversificacion
de su oferta académica por la otra. En el primer caso, porque las evidencias
empiricas muestran una gran dispersion en la cantidad de alumnos por Carrera,
ya que si se excluyen las de reciente creacion, en un extremo se encuentra
Buenos Aires con 2.058 y en el otro La Patagonia con sélo 103, En el segundo,
porque como muchas de ellas tienen relativamente pocos egresados por carrera
(5 Catamarca, 17 Mar del Plata y 60 Cordoba, por ejemplo), una relacion docentes
por alumno alta presiona hacia arriba los gastos en personal, que a su vez son
dominantes.

Aunque el nimero de unidades académicas que tienen las distintas universidades
nacionales podria también influir en la determinacién de sus costos, en este
trabajo no se lo consideré en forma explicita porque sélo se dispuso de la
cantidad de Facultades. Esa omisién no parece importante, sin embargo, porque
como su namero es mucho menos variable que el de Carreras tendria un impacto
diferencial menor en los costos unitarios que podria ser alternativamente
capturado por una variable de tamano aproximada por la cantidad de alumnos,
un tema que se analiza con detalle mas adelante. Teniendo entonces en cuenta
que los costos de la ensefianza dependen no s6lo del nimero de estudiantes
sino también de la cantidad de profesores y sus auxiliares, que a su vez descansan
en gran medida en el nimero de Carreras, en este trabajo se estimoé una expresion
del tipo:

InCT = 1nb0 + bln A +bIn DA @
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en la que CT representa el Costo Total de cada universidad, A el tamafo de su
poblacién estudiantil y DA la cantidad de docentes de tiempo completo
equivalente por alumno.

Los costos se midieron empleando el Presupuesto Ejecutado en 1994 del que
solo se dedujeron los gastos correspondientes a la educacion Preuniversitaria, la
poblacién estudiantil se aproximé con los alumnos totales de ese mismo afio
tomados del Censo de Estudiantes (1995) y la relacion DA se obtuvo dividiendo
la cantidad de profesores mas la de auxiliares de la docencia por la de estudiantes
(en ambos casos se calcularon “docentes de tiempo completo equivalentes”
sumando a los de dedicacion exclusiva los de semidedicacion ponderados por
0,5 y los de dedicacion simple por 0,25). La funcién anterior, expresada en los
logaritmos de las variables, se ajusto luego con minimos cuadrados ordinarios
obteniéndose resultados satisfactorios porque el coeficiente de regresion es
alto, los parametros son estadisticamente significativos para niveles usuales de
confianza y no parecen existir problemas de colinealidad entre las variables
explicativas. La Figura 1 muestra graficamente la bondad de ese ajuste’. Con
los parametros proporcionados por las estimaciones y los datos de cada
universidad se calcularon luego sus gastos, en dos Escenarios alternativos:

i. En el primero se estimaron los presupuestos “tedricos” que se presentan en la
cuarta columna del Cuadro 2 y que corresponderian a cada universidad si tuviera
el comportamiento medio del conjunto. La diferencia entre esos presupuestos y
los Recursos publicos de cada universidad proporcioné luego el Ajuste que se
muestra en la siguiente y que serfa necesario para lograr esa normalizacion.
Cuando el valor estimado excede al presupuesto ejecutado (diferencia positiva) la
universidad requeriria financiamiento adicional y en caso contrario contarfa con
fondos que estan por encima de sus necesidades ‘normales’. La columna siguiente
muestra la proporcion que ese ajuste representa en relacion a los Recursos publicos
querecibe®.

ii. En los dos Escenarios siguientes se calcularon presupuestos “normativos”
reemplazando alumnos, egresados y docentes observados por relaciones que
representan un desempeno académico obijetivo. En el segundo, la poblacién
estudiantil de cada universidad se recalcul6 empleando una proporcién de 5
egresados anuales (representados por la media geométrica del periodo 1989-
1991) por cada 100 alumnos matriculados (un valor que equivale al promedio
de todo el sistema) salvo que la propia fuera mayor, en cuyo caso se la mantuvo.
En el siguiente, a ese ajuste se agregd otro que reemplaza la relacion docente por
cada 100 alumnos de cada una de ellas por la que corresponde al promedio del
quintil al que pertenece, siempre que fuera mayor que la propia’ .
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Los resultados que se presentan en el Cuadro 2 muestran que si todas las
universidades emplearan la tecnologia educativa observada media del Escenario
1 serfa necesario elevar el aporte de fondos publicos en $ 56,6 millones, lo que
representa un 4% sobre el nivel del ano anterior. Sin embargo, cuando se tienen
en cuenta los resultados de la actividad académica organizada sobre bases
normativas la situacion es diferente. Comparando los Recursos publicos con los
niveles del Escenario 2 se obtienen ajustes que muestran un exceso de fondos
de $ 143 millones, equivalentes a un décimo del aporte de 1994. Los resultados
del Escenario 3 proporcionan un excedente ain mayor, que se eleva a § 203
millones y representa una sexta parte del gasto realizado el ano anterior. Un
andlisis mas detallado muestra también que en algunos casos la diferencia inicial
se mantiene en los Escenarios dos y tres y que en otros las correcciones provocan
ajustes en alguno de ellos o en ambos®.

Los costos Estandar

Pero la asignacién presupuestaria empleando ese método tiene varias
limitaciones, porque: i) la expresion analitica y las variables explicativas que
determinan el valor de los coeficientes tal vez no representen de un modo
adecuado la verdadera situacién de las universidades consideradas, ii) el nivel
de agregacion de los datos podria ocultar situaciones particulares que se atenderian
mejor empleando un cdlculo mas detallado y iii) la caida en el costo medio en
muchos casos quizas esté asociada a una disminucion en la calidad de la ensenanza
que viola el supuesto de productos homogéneos implicito en el anilisis. Con el
propésito de evitar esas dificultades, se empled también un enfoque basado en
los costos estandar, en el que los Costos Totales por alumno (CTE) se calculan
sumando a los de Personal (CPE) los Gastos de Funcionamiento (CFE). Esta
alternativa aventaja a la anterior porque evita el empleo de expresiones analiticas
que utilizan pardmetros representativos de los valores medios del sistema, puede
extenderse facilmente para efectuar el cidlculo por Facultades y no estd
comprometida por las diferencias de calidad que afectan a la anterior.

Los Costos de Personal por estudiante se estimaron para cada universidad en
base al valor de “médulos” compuestos por un profesor de tiempo completo,
los auxiliares y el personal no docente que lo acompanan y los alumnos
destinatarios de los servicios que presta ese equipo. En una primera etapa se
emplearon las relaciones técnicas vigentes a fin de comparar los resultados
obtenidos con los observados, pero luego se reemplazaron por otras normativas
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que tienen el propdsito de orientarlas hacia niveles eficientes’. Los costos
observados se calcularon, a su vez, dividiendo las Remuneraciones de las cuentas
de Ejecucion del Presupuesto de 1994 (excluidas las de Autoridades superiores
y de docentes Preuniversitarios) por el nimero de estudiantes universitarios
corregidos por el Consejo Interuniversitario Nacional de acuerdo a la complejidad
académica de las Carreras que cursan (aunque en el caso de la Universidad de
Buenos Aires se excluyeron los alumnos del Ciclo Basico Comun con el propésito
de compatibilizar los datos con los de otras casas de estudio que tienen distintos
sistemas de admision)™.

Los Costos de Funcionamiento, que en lineas generales representan el valor de
todos los demds insumos corrientes que las universidades emplean en la
organizacién de la educacion superior, también se calcularon de dos maneras
distintas. Los observados se obtuvieron dividiendo la suma de las partidas Bienes
de Consumo, Servicios no Personales y Transferencias, de las Cuentas de Ejecucion
del Presupuesto de 1994, mas las Remuneraciones de las Autoridades estimadas
con datos del Sipuver, por el total de Alumnos corregidos por complejidad
académica sin deducciones. Los resultados que se presentan en el Cuadro 5
muestran fuertes variaciones, pues si se excluyen a las de reciente creacion, el
costo por Alumno fluctiia entre un minimo de $ 163 en la universidad de Rosario
y un maximo de $ 2,4 miles en la de La Patagonia.

Pero esa elevada dispersion, caracterizada por valores extremos para las
universidades grandes y pequenas, parece también sugerir la presencia de una
relacion mas o menos precisa con el tamano definido por la cantidad de Alumnos,
porque a medida que ésta aumenta el costo medio disminuye, alcanza un valor
minimo y luego crece nuevamente. Ese comportamiento, que suele encontrarse
en numerosos actividades econdémicas, probablemente se explique porque
cuando la poblacién estudiantil aumenta la cantidad de recursos necesarios para
administrar matricula, inscripciones en materias y resultados de examenes creceria
mas lentamente, pero despues de ciertos limites parece hacerlo a un ritmo
mayor. Con el proposito de encontrar la forma de expresar esa relacién con
generalidad, se ajustod entonces una funciéon de costos de funcionamiento con
esta especificacion:

C= b0+ bA+ bA*+ b3A3 @

en la que C mide esos costos v A el nimero de Alumnos con que cuenta cada
universidad.
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Los costos totales de funcionamiento se obtuvieron sumando los gastos en Bienes
de Consumo, Servicios no Personales, Transferencias y Remuneraciones de las
Autoridades. Los cilculos se realizaron empleando minimos cuadrados ordinarios
y los resultados obtenidos sugieren un buen ajuste, pues el coeficiente de
regresion es alto y todos los parimetros son estadisticamente significativos para
niveles usuales de confianza. Con esos resultados y haciendo CM=b /A+ b +
b,A+ b A* se calcularon luego los costos estimados que se presentan en el
Cuadro 5 y también en la Figura 2, en la que se observa la forma parabdlica
tipica de las funciones que corresponden a procesos econémicos caracterizados
por la presencia de economias primero y deseconomias de escala después. La
comparacién de esos resultados con los valores observados permite apreciar,
ademads, que algunas universidades incurren en costos de funcionamiento que
son notoriamente superiores o inferiores a los que parecen “tipicos” para su
tamano calculados con la ecuacién de regresion y sus Alumnos, entre las que se
destacan Lomas de Zamora, Cuyo y San Juan y La Rioja, Rosario y Litoral,
respectivamente!! .

Cuadro 3
Cilculo de costos estindar por alumnos (en pesos)

Costos/Tamaiio Grande Median

1. Costos de Personal 1255 230
1.1. Profesor tiempo completo  $ 28 mil

1.2. Auxiliar tiempo completo  $ 21 mil

1.3. Personal no docente $ 20 mil
Total $ 69 mil
2. Costos de Funcionamiento 209 50

C=[2,457/A+0,439-8,99 E-06*A2+7,26E-11*A3]
[(Bienes, Servicios, Transferencias, Re Autoridades)/A]
2. Costos Totales 1464 280

Cantidad de alumnos (miles) 77 1

Alumnos por profesor 55 3




Figura2
Costo de funcionamiento por alumno
Total de Universidades Nacionales
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Finalmente, sumando esos Costos de Personal y de Funcionamiento se obtienen
los Costos Totales Estandar. En el Cuadro 3, que presenta los resultados
correspondientes a tres tamanos de universidad, se aprecia que los CPE unitarios
aumentan a medida que disminuye la poblacién estudiantil, pues se elevan de
$ 1.255 para las grandes a $ 2.300 para las medianas y a $ 4.600 para las
pequenas, probablemente porque la diversificacion de carreras reduce el nimero
de alumnos por Profesor de un promedio de 55 a 15. Los CFE tienen un
comportamiento diferente, en cambio, porque la presencia de efectos de escala
los eleva de $ 209 a $ 503 primero y a $ 1.232 después. Sin embargo, como los
gastos en personal son dominantes, los CTE por alumno disminuyen con el
tamano de la universidad, pasando de $ 5,8 mil en las pequenas a sélo $ 1,5 en
las grandes. Con los Costos Totales Estandar por alumno se estimaron luego las
necesidades financieras de cada universidad en tres Escenarios diferentes:

i.  El primero intenta obtener valores que aproximen sus presupuestos al
comportamiento medio del sistema. Para ello, los Costos de Personal por estudiante
se calcularon con relaciones alumnos, auxiliares y personal no docente por
profesor normativas y los de Funcionamiento con la funcién estimada. Sumandolos
y multiplicando el resultado por los alumnos corregidos de cada universidad, se
obtuvieron los correspondientes presupuestos normativos. Si la diferencia entre
ambos es positiva, el aporte pablico que reciben serfa insuficiente, y en caso
contrario excederfa sus requerimientos;

ii.  El segundo tiene el propésito de premiar a las instituciones que muestran los
mejores resultados en materia de avance de la poblacién estudiantil y resultados
en los examenes. Para lograr ese objetivo, los estudiantes se dividieron en Nuevos
Inscriptos (NI) y Reinscriptos (R). Los primeros se corrigieron con una relacién
Egresados por Ingresante normativa, que es un 20% superior al promedio del
sistema. Los segundos, en base a un indice que relaciona la cantidad de Materias
Aprobadas por alumno en cada universidad con el promedio del conjunto,
aumentado en un 20%. La suma de nuevos inscriptos y reinscriptos asf corregidos
proporciono finalmente los “alumnos financiables”, que al ser multiplicados por
los costos estandar correspondientes brindaron los presupuestos normativos por
universidad;

iii. El tercero introduce parametros que permiten simular alternativas destinadas a
reorientar la oferta académica financiable, limitando el aporte destinado a ciertas
disciplinas que parecen sobredimensionadas cuando se las compara con algunas
evidencias internacionales importantes. Aquf se sugiere que en una primera etapa
podria aplicarse a los Nuevos inscriptos en las carreras de Derecho, Contador
Pablico y Medicina, aceptando una participacion relativa equivalente al 15, 25y
30% de la matricula total segtin que la universidad tenga 1, 2 o las 3 carreras.
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El Cuadro 4 resume la forma de aplicar estos ajustes empleando un ejemplo
bastante simple. Como en el Escenario 1 el presupuesto tedrico de $ 45 millones
obtenido empleando el CTE y la cantidad de alumnos ($1.729*26 mil) es supe-
rior al aporte publico, existiria una necesidad de financiamiento del 12%. Pero
en el Escenario 2, que introduce correcciones basadas en los rendimientos, los
resultados son diferentes. En primer lugar, porque como sélo se obtienen 20 en
lugar de 40 egresados por cada 100 ingresantes, los Nuevos Inscriptos financiables
caen a la mitad (5*0,5=2,5 mil) y en segundo lugar, porque como los alumnos
s6lo aprueban 2 en vez de 3 materias por afno, los Reinscriptos también se
reducen a dos tercios (21*0,66=14 mil). Los 16,5 mil alumnos financiables asi
obtenidos, multiplicados ahora por el costo medio correspondiente a la nueva
escala requieren un presupuesto de $ 30 millones, que acusa un
sobrefinanciamiento del 24%. La correccion final del Escenario 3 condiciona el
aporte de fondos a la importancia relativa de las carreras de Abogacia, Contador
Puablico y Medicina. Como estos alumnos representan el 60% del total, los Nuevos
Inscriptos caen nuevamente (2,5*0,5=1,25 mil) reduciendo a 15.250 la cantidad
de alumnos financiables, que asociados al nuevo costo unitario proporcionan un
presupuesto normativo de $ 28 millones, que determina un excedente de fondos
del 29%, atin mayor al anterior.

Cuadro 4
Presupuesto normativo (o corregido por desem penio acadéi

Detalle Escenario 1 Escenario 2
1. Alumnos 26.000 16.500
Nuevos Inscriptos 5.000 2.500
Reinscriptos 21.000 14.000
Abogacia, Contador Pablico y Medicina 60% 60%
2. Egresados 1.000 1.000
Por 100 Ingresantes 20 40
3. Materias aprobadas por alumno 2 2
Promedio de todas las Universidades 3
4. Costo estandar por alumno ($) 1.729 1.839
Personal 1.380 1.380
Funcionamiento 349 459
5. Presupuesto ($40)

Estimado (millones de $) 45 30

Diferencia (%) 12 -24
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En el Cuadro 5 se presentan las necesidades financieras de todas las universidades
nacionales calculadas de esa manera. Comparando esos resultados con el aporte
publico de 1995 disminuido en los montos destinados a Ciencia y Técnica,
Bienes de Capital y Ensefianza preuniversitaria, se determinaron también los
ajustes que serfa necesario introducir para que cada una de ellas tenga un
presupuesto adecuado a un comportamiento medio en los distintos escenarios
(cuando la diferencia es positiva el aporte puablico es insuficiente y en caso
contrario excederia sus necesidades financieras). En el primero, esos resultados
muestran que en conjunto los requerimientos financieros de las universidades
nacionales serfan el 6% inferiores al monto que recibieron en 1995. San Juan,
Cuyo y La Patagonia son altamente superavitarias, quizas por la baja cantidad de
alumnos por profesor, mientras que Lomas de Zamora, Jujuy y Misiones, en las
que esa misma relacion es significativamente elevada, son fuertemente
deficitarias.

En el segundo Escenario se aprecia, en cambio, que cuando se introducen ajustes
basados en criterios de eficiencia predominan con mas fuerza los excedentes.
En este caso el presupuesto total estimado estd un 23% por debajo del que
recibieron en 1995. Entre las universidades que cuentan con fondos que superan
a los que parecen reflejar los requerimientos medios contindan ubicindose La
Patagonia y San Juan, aunque ahora acompanadas por Salta, una circunstancia
que en todos los casos se explica por el fuerte aumento que debe experimentar
su moderada relacion Egresados por Ingresante (de 6, 12 y 8 se eleva a 29) y el
bajo valor de las Materias aprobadas por alumno con respecto al promedio
nacional ampliado (2,3, 2,8 y 1,8 contra 3,5). Finalmente, los pequenos ajustes
del Escenario 3, que casi no modifican los del anterior, se explican por dos
motivos. En primer lugar, porque en muy pocos casos la importancia cuantitativa
de las carreras comentadas excede en forma apreciable los limites admitidos, y
en segundo lugar, porque los ajustes sélo se aplican sobre los Nuevos Inscriptos,
que representan menos de un tercio del total de alumnos.

La asignacion del aporte publico

Pero la diferencia de $ 323,9 millones que surge al comparar el monto asignado
en base a los resultados de la actividad académica en el Escenario 3 con el
presupuesto ejecutado de 1995 puede utilizarse de varias maneras. Con ella el
gobierno podria mejorar las bajas remuneraciones del personal (una cuestion
importante en el caso de los docentes pues éstos necesitan incentivos claros
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para lograr una buena formacion académica), financiar programas especiales de
apoyo dirigidos a actividades o instituciones que quiera promover o crear un
sistema de becas para los alumnos basadas en los resultados que obtienen (que
no solo facilite el acceso a la educacion superior sino que también promueva la
competencia entre las unidades académicas para atraerlos y por consiguiente
mejore la calidad de la ensefianza)'?.

Aunque esta suma podria reasignarse en base a cualquiera de esos criterios o a
una combinacion de ellos, en este ejercicio se la distribuy6 entre las universidades
de acuerdo a la participacion que tienen en el Escenario 3 con el propésito de
estimular una mejora en la eficiencia con que administran sus recursos. El
procedimiento de ajuste, que se ilustra considerando la Universidad de Buenos
Aires, consta de tres etapas. En la primera se compara el aporte del gobierno y
el presupuesto normativo del escenario comentado ($ 236,6 y $ 159,7 millones)
obteniéndose un excedente de § 76,9 millones. En la segunda se calcula su
participacion en ese mismo escenario, en base a la cual corresponderia asignarle
$ 62,0 millones de los fondos a redistribuir (§ 323,9*0,19). En la tercera se
agregan ambos ajustes, comprobandose que s6lo es necesario disminuir el aporte
publico en § 14,9 millones (§ 62,0 menos $ 76,9 millones), lo que significa que
su presupuesto final seria de $ 221,7 millones ($ 236,6 menos $ 14,9 millones).

Sin embargo, como ese ajuste podria resultar muy severo si se hiciera de una
sola vez, se propone también que la correccién se complete en un perido de
doce anos, realizidose en forma exponencial y a un ritmo del 5,8% anual
acumulativo. Para calcular el Presupuesto de 1997 incorporando ahora los
resultados de este ajuste progresivo, se empleo la siguiente expresion:

P97 = P95*[(1-a)*(P95/P95)+ a *(E95/E95)] ¥

en la que P95 y P95 simbolizan el asignado en 1995 a la i - €sima universidad y
el total, E95 y E95 el estimado en el Escenario 3 para cada casa de estudios y el
total de ese prondstico y el porcentaje de ajuste anual. En la antepenultima
columna del Cuadro 5 se muestran los presupuestos estimados para 1997 (cuyo
total por razones de simplificacion se supuso igual al de dos afios atrds) y en las
dos siguientes la diferencia entre el monto que se propone asignar y el
Presupuesto de 1995 en valores absolutos y relativos, con la finalidad de
cuantificar el impacto anual del ajuste. Continuando con el ejemplo anterior,
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esos resultados muestran que la Universidad de Buenos Aires recibiria $ 235,7
millones, o sea $ 0,9 millones menos que en 1995 (5,8% de $ 14,9 millones), lo
que representa una reduccion del 0,4% en el aporte de fondos puablicos. Un
analisis mas amplio permite también apreciar que en 1997 se redistribuirfan $
18,8 millones y que La Patagonia, San Juan y Salta serfan las universidades que
efectuarian el mayor aporte relativo de fondos, y Lomas de Zamora, Rio Cuarto
y La Matanza las que mayores aumentos recibirian.

Resumen y conclusiones

El conjunto de universidades nacionales estd actualmente caracterizado por una
elevada desercion y por el lento avance de los alumnos en sus estudios, lo que
proporciona una poblacion estudiantil relativamente grande cuando se la compara
con los egresados anuales. Ademis, el proceso de masificacion observado desde
mediados de los ochenta no estuvo acompanado por un crecimiento paralelo
en el nimero de docentes. A pesar de ello, la diversificacion de la oferta
académica, patéticamente expresada por los mas de mil titulos de grado que
otorgan y por la presencia de algunas carreras sobredimensionadas, esta
acompanada por una alta dotacion de personal mal remunerado, que en promedio
proporciona una relacion alumnos por docente bastante baja. En su conjunto,
esos factores presionan los costos unitarios hacia arriba, que son relativamente
bajos cuando se los expresa por alumno, pero muy altos si se los mide por
egresado.

Sin embargo, las dificultades financieras que atraviesan constituyen un fenémeno
casi universal que los gobiernos tratan en general de resolver mediante la
diversificacion de las fuentes de financiamiento (en una estrategia de recuperacion
de costos que concede una importancia creciente a los aranceles y a la venta de
servicios) y el empleo mas eficiente de los recursos disponibles (inducido a
través de una mayor autonomia en la administracion presupuestaria y el uso de
modelos que distribuyen el aporte puiblico sobre bases objetivas). Este trabajo
avanza en esta ultima direccion. Con esa finalidad discute dos modelos
alternativos. El primero estima una Funcion de Costos que relaciona los gastos
totales de cada casa de estudios con sus alumnos y los docentes por estudiante,
y el segundo calcula Costos Estandar sumando a los gastos en personal obtenidos
en base a médulos, los de funcionamiento estimados con una funcién que
proporciona los gastos tipicos; con sus resultados calcula luego presupuestos
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“tedricos” y “normativos” que compara con los ejecutados y finalmente propone
un mecansimo de reasignacion del aporte publico orientado a mejorar la
eficiencia con que se emplea.

Sus principales resultados, que deben interpretarse con reservas por sus
limitaciones, muestran que los costos universitarios dependen tanto del tamano
como del grado de diversificacion académica de las instituciones por una parte,
y confirman la presencia de limites a las ventajas que proporcionan los efectos
de escala por la otra. Pero también sefialan que los recursos no se emplean
adecuadamente, pues cuando se imponen moderadas exigencias orientadas a
mejorar los rendimientos académicos el presupuesto ejecutado, en el caso
extremo, supera en casi un tercio al estimado (lo que significa que la distribucién
de fondos siguiendo el tradicional esquema de base historica estuvo
generalmente asociada con costos apreciablemente superiores a los eficientes).
Ademas, un ejercicio de simulacién que reasigna esos fondos premiando a las
universidades que mejor los administran indica que con los mismos recursos
financieros seria posible reducir la duracion media observada de las carreras de
aproximadamente 9 a 7 anos y elevar la cantidad de egresados anuales de 34 a
40 mil.

A pesar de todo, esos resultados deben manejarse con cuidado, porque ademas
de las limitaciones que imponen los propios modelos y la calidad de los datos
empleados, no comprenden los gastos de capital, los destinados a ciencia y
técnica y los que financian cursos preuniversitarios; existen situaciones especiales,
como la dindmica de nuevas universidades o los gastos de las diseminadas
geograficamente que debieran considerarse particularmente; la informacién
utilizada no tiene en cuenta la combinacion de carreras de las distintas instituciones,
ni siquiera al agregar sus egresados, y en la reasignacion del aporte publico no
se concede ningln protagonismo a la demanda, ni se considera el acuciante
problema relacionado con la conservacion del capital humano.
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Notas para el Capitulo 10

1. El primer tema esta considerado en el Articulo 58 de la Ley 24.521 que textualmente
expresa: "Corresponde al Estado nacional asegurar el aporte financiero para el
sostenimiento de las instituciones universitarias nacionales, que garantice su nor-
mal funcionamiento, desarrollo y cumplimiento de sus fines. Para la distribucion
de ese aporte entre las mismas se tendrdan especialmente en cuenta indicadores de
eficiencia y equidad. En ningin caso podra disminuirse el aporte del Tesoro nacional
como contrapartida de la generacion de recursos complementarios por parte de las
instituciones universitarias nacionales’. El segundo en el inciso ¢) del Articulo
siguiente.

2. En los Paises Bajos existen sistemas de apoyo que se extienden hasta por 6 afos,
cubren casi dos tercios de la matricula y del costo de vida y no estin sujetos a
devolucion. En Alemania, los estudiantes con ciertos niveles de ingreso familiar
reciben también una ayuda destinada a cubrir sus costos de mantenimiento, aunque
la mitad son préstamos que deben reintegrar. La Fundacion Japonesa de Becas
apoya a casi una sexta parte de los estudiantes de pregrado con becas cuyo valor
cubre alrededor de un tercio de los gastos de mantenimiento para quien vive con su
familia. En Australia el sistema es algo mas complejo, pues los Alumnos que reciben
ayuda por costo de vida tienen un débito impositivo que en el futuro aumenta el
impuesto a las ganancias que deben tributar.

3. Para comparar los costos es necesario tener en cuenta las siguientes aclaraciones:
a) El 37% del gasto total de Chile esti financiado por recursos propios (provenientes
en su mayor parte de la venta de bienes y servicios y el cobro de aranceles); b) Los
recursos de las universidades francesas provienen del ‘Presupuesto del Ministerio
de la Educacion Superior’ y excluyen los gastos para Investigacion; c¢) Los de las
norteamericanas corresponden a las instituciones nacionales, pero tambiéen
incluyen recursos propios en una proporcion no especificada; d) Los de Japon son
los de las instituciones piiblicas; e) Los de Canadid comprenden los aportes ptiblicos
recibidos por las universidades de la Provincia de Quebec y ) Los de Espaia
incluyen los aportes de las administraciones publicas mas las becas concedidas a
los estudiantes.

4. Un ligero examen de algunos datos de 1990 correspondientes a tres casas de estudio
representativas de las "Pequenas, Medianas y Grandes" permite apreciar que Ia
universidad de Catamarca, por ejemplo, con 3.864 Alumnos, 6 Facultades y 23
Carreras solo produjo 123 Egresados, vale decir 5 por especialidad (en los extremos,
la Facultad de Ciencias Agrarias obtuvo 14 y la de Ciencias Exactas y Naturales 3
y las Carreras de Profesor en Ensefanza Primaria y Licenciado en Fisica 16 y 1
respectivamente). La informacion correspondiente a Mar del Plata con 15.719
Alumnos, 7 Facultades y 518 Egresados muestra, por su parte, que logro 17 graduados
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por cada una de sus 31 Carreras (Derecho con 193 Egresados y Ciencias Agrarias
con 25, y Abogacia y Técnico Ocednico con 193 y 1 estaban en los extremos).
Finalmente Cordoba, con 81.233 Alumnos, 10 Facultades y 74 Carreras obtuvo
4.426 Egresados, lo que equivale a 60 por especialidad. Sin embargo, en un extremo
se ubica la Facultad de Odontologia con 258 graduados y una Carrera y en el otro
la de Matematicas, Astronomia y Fisica que con 3 produjo 18.

A los fines de corregir los sesgos en las relaciones DA también se agregaron los
docentes de Dedicacion Semiexclusiva y Simple financiados por el CONICET y el
CIC de Ia Provincia de Buenos Aires. Como en ambos casos sus remuneraciones se
equiparan a los de Dedicacion Exclusiva, los primeros se ajustaron multiplicindolos
por (1,00-0,50) y los segundos por (1,00-0,25) respectivamente. Los parimetros y
los errores estandar correspondientes al término constante b0, la cantidad de Alumnos
b1 y la relacion Docentes por Alumno b2 de Ia funcion de Costo Total (C) fueron -
4,857 (0,191), 0,775 (0,03073) y 0,587 (0,07850) y el coeficiente de regresion
R2=0,96. Las estimaciones se realizaron con el programa QPro.

El presupuesto estimado de $ 221,6 millones de la Universidad de Buenos Aires se
obtuvo haciendo expl-4,857 +0,775 *In(A) +0,587 *In(DA)), siendo A = 173.345
v DA = 4,7. Ademas, de acuerdo a esos valores esa cada de estudios tendria un
excedente de 27,8 millones de pesos porque ese presupuesto es el 11% menor que el
efecutado (de $ 249,3). Por la misma razon, La Plata debiera recibir un
financiamiento adicional del 14%, y asi sucesivamente. Aunque estos resultados
deben considerarse con cuidado por la precariedad de los datos y porque su elevado
nivel de agregacion podria ocultar situaciones particulares que podrian requerir
tratamientos especiales, son importantes porque muestran que la mayoria de los
ajustes son moderados (sugiriendo que el modelo reproduce con cierta precision el
comportamiento observado) y porque sefalan la necesidad de considerar con
mayor atencion aquellos casos que se destacan por su fuerte discrepancia.

Los datos de la Universidad del Comahue muestran claramente el alcance de esos
ajustes. En el Escenario 1 el Presupuesto normalizado de § 33,2 millones calculado
en la forma comentada es ligeramente inferior al ejecutado, de $ 36,5. Sin em-
bargo, como los Egresados que obtiene por cada 100 Alumnos son menores que el
promedio nacional, en el Escenario 2 se recalcula su poblacion estudiantil
financiable empleando la relacion EA = 5 en reemplazo de los 3,9 propios
reduciéndose de 8.808 a 6.860 [pues 8.808%3,9/5,0) = 6.860]. Cuando ese
resultado se utiliza en la ecuacion de regresion el requerimiento financiero
disminuye a $ 27,3 millones y su excedente, ahora de § 9,2 millones representa el
25% de los Recursos publicos. Finalmente, cuando en el Escenario 3 a ese ajuste se
agrega la correccion destinada a reemplazar la relacion DA = 9,4 por el valor
medio del grupo de 7,0, el presupuesto normativo se reduce aun mas llegando a $
23,0 millones, una cifra que esta $ 13,5 millones por debajo del ejecutado y que por
ese motivo genera un excedente equivalente al 37% de aquel.

Como las variables del modelo estan expresadas en logaritmos sus coeficientes miden
la elasticidad del costo total, vale decir la proporcion en que el gasto cambia frente
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10.

11.

12.

a modificaciones porcentuales en la cantidad de alumnos o en la relacion docentes
por alumno del sistema. Por este motivo, con su ayuda es posible conocer de un
modo inmediato los cambios en las necesidades de financiamiento asociadas con
distintas situaciones académicas. La elasticidad del costo con respecto a la relacion
docente por alumno eDA = din C/d In DA = 0,587 estaria indicando, por ejemplo,
que una caida del 20% en DA provocaria una reduccion del 11,7% en el presupuesto
teorico del Escenario 1, lo que significa un ahorro de § 159 millones, mientras que
un aumento de la misma proporcion en la cantidad de Alumnos elevaria las
necesidades de financiamiento en $ 211 millones, equivalentes al 15,5% del total.
El cilculo es relativamente simple, pues se obtiene sumando a la remuneracion
anual de un Profesor Titular de dedicacion exclusiva con 15 afios de antiguedad
Ia de los Auxiliares Docentes, representados por un Jefe de Trabajos Pricticos con
10 anos de experiencia y la del Personal no docente, calculada empleando un
valor medio obtenido dividiendo el total de remuneraciones por la cantidad de
empleados. Multiplicando luego esos salarios anuales por el personal que compone
el modulo y sumando los resultados se obtiene el costo total, que al dividirlo por el
numero de Alumnos proporciona el unitario.

En el caso de la Universidad Nacional de Cordoba los costos estandar son
virtualmente iguales a los observados. En efecto, como en 1994 contaba con 77.077
Alumnos universitarios corregidos por complejidad académica, 1.279 Profesores
de Tiempo Completo Equivalentes, 1.584 Auxiliares y 2.838 Empleados no docentes,
su modulo promedio estaba compuesto por 1 Profesor; 1,2 Auxiliares, 2,2 Empleados
no docentes y 60 estudiantes. Teniendo en cuenta que el costo en personal por cada
uno de ellos era de $ 68,8 mil (el de los Auxiliares de $ 21,0 mil se calculo haciendo
1,2 *(1,088*13%1,24), por ejemplo) se obtiene un costo estandar por alumno de $
1.148 que es casi igual al observado de $ 1.146.

Los parametros y los errores estandar correspondientes al término constante y la
cantidad de Alumnos (A) y sus expresiones cuadritica (A2) y cubica (A3) de la
funcion de Costos de Funcionamiento fueron 2.457, 0,43852 (0,09224), -8,99E-
06 (1,88E-06) y 7,26E-11 (9,04E-12), respectivamente. Las estimaciones se
realizaron empleando el programa QPro y proporcionaron también un R2=0,99.
Algo similar a lo que ocurrio en el Reino Unido en las dos ultimas décadas, donde
el financiamiento de la educacion superior fue desplazindose desde el lado de la
oferta hacia el de la demanda. Los aportes del gobierno, que representaban el 64%
de sus ingresos totales se redujeron al 40%, los recursos generados por la investigacion
alcanzaron alrededor de una décima parte del total y la participacion de Ia
matricula, financiada en una proporcion importante con fondos publicos, se elevo
al 35%).



