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Presentacion

La crisis a la que asiste la educacién superior
en Colombia no es reciente. Tampoco son
recientes los intentos gubernamentales por
gestionarla  recurriendo a  procesos
privatizadores y mercantilizadores. En el
ano 2011 el Gobierno de Juan Manuel
Santos (2010-2018) presentd un proyecto
de reforma a la educacién superior que no
fue consultado con la comunidad
académica. Dicho proyecto pretendia
incorporar el animo de lucro como
mecanismo de autofinanciamiento de las
universidades publicas y privadas, y ampliar
el acceso a la educacién superior por medio
del crédito educativo y el subsidio a la
demanda. Ante esta situacion, se produjo
una rearticulacion del  movimiento
estudiantil alrededor de la Mesa Amplia
Nacional Estudiantil MANE.

En el afio 2018, y ante la critica situacién
presupuestal que  enfrentaban las
universidades publicas, se asiste a las
movilizaciones de la Unién Nacional de
Estudiantes de la Educacion Superior
UNEES, la Asociacion Colombiana de
Representantes Estudiantiles ACREES vy la
Federacién Nacional de Representantes
FENARES. Estas
estudiantiles  fueron

Estudiantiles

organizaciones
apoyadas desde distintas asambleas
estudiantiles y profesorales, los sindicatos
de profesores como ASPU y organizaciones
como ASOPRUDE, la Mesa de Profesoras y
Profesores de la Universidad Nacional de
Colombia y el Espacio de Unidad por la
Defensa de la Educacién Superior. Los
ciclos de movilizacién estudiantil y

profesoral y la demanda reiterada de
resolucién de los problemas presupuestales
de la educacién superior publica, muestran
que el esquema de financiamiento
imperante se ha agotado y que se requiere
avanzar hacia un modelo alternativo que
resuelva la crisis financiera del Sistema
Universitario Estatal SUE, favoreciendo el
cumplimiento pleno de las funciones
misionales de las universidades publicas en
el marco de los desafios que impone la
sociedad contemporanea.

Este documento presenta una propuesta de
financiamiento del Sistema Universitario
Estatal orientada a garantizar el derecho a
la educacién superior universitaria y el
acceso al bien comuin del conocimiento. La
propuesta toma como propdsitos generales
el contribuir a la superacién de los procesos
de exclusion y desigualdad que se
presentan en el campo de la educacién
universitaria, asegurar el financiamiento de
cada una de las funciones misionales de las
universidades publicas, y constituir una
base presupuestal suficiente para instaurar
un modelo de asignacién basado en
principios de cooperaciéon y cierre de
brechas entre las universidades

publicas del pais.

La primera parte del documento analizara
las tendencias y probleméticas del modelo
de financiacion de las universidades
publicas del pais. Se resaltaran las causas
que explican su desfinanciamiento
acumulado y las restricciones que se le



imponen al cumplimiento pleno de sus
funciones  misionales.  También  se
mostrardn los efectos provocados en
materia de exclusién y desigualdad, y las
contradicciones que se observan si se
tienen en cuenta las tendencias que se
observan en los paises que, como Colombia,
pertenecen a la Organizacién para la
Cooperaciéon y el Desarrollo Econémico
OCDE.

La segunda seccién del documento propone
un modelo de financiaciéon orientado a
convertir la educacién universitaria en un
derecho y un bien comin. Después de
proponer un decélogo de principios para la
construccién de un modelo alternativo de
financiamiento, se mostrara la necesidad de
implementar de manera inmediata un plan
de actualizacién presupuestal que asegure
recursos anuales equivalentes al 1% del PIB
para el SUE durante los préximos 10 afos.
Con estos recursos se pretende superar el
desfinanciamiento acumulado durante los
ultimos 27 afos, instaurar la matricula cero
en las universidades publicas del pais,
aumentar la cobertura y constituir la base
presupuestal necesaria para la puesta en
marcha de wuna regla presupuestal
comprometida con criterios de
universalidad, calidad y bienestar.

La instauracién del mencionado modelo
precisa reformar los articulos 86 y 87 de la
Ley 30 de 1992. En este sentido, el
documento concluye ahondando en los
argumentos que hacen deseable para el
sistema educativo y para la sociedad
colombiana la alternativa presentada, e
incluye como anexo una propuesta de

reforma a los articulos de la mencionada
ley.

Las  movilizaciones  estudiantiles vy
profesorales desplegadas durante el afio
2018 llevaron a la suscripcién de varios
puntos de acuerdo con el gobierno
nacional, entre los cuales se pueden
destacar: 1) avanzar en una reforma integral
del ICETEX, 2) modificar los articulos 86 y
87 de la Ley 30 de 1992, 3) crear una mesa
de didlogo para la construccién de acuerdos
para le educacién superior puablica (que se
instituyé con la expedicién de la Resolucién
019195 del 2018 por parte del Ministerio
de Educacién Nacional) y 5) aumentar los
recursos de funcionamiento de la base
presupuestal de las universidades publicas
para el periodo 2019-2022.

En este contexto, el documento elaborado
por el Centro de Pensamiento en Politicas
Puablicas de Educacién Superior pretende
realizar aportes orientados a enriquecer el
debate por medio de un analisis del
significado y efectos de los créditos
educativos en el sistema, presentando para
la discusién una propuesta de reforma a los
articulos 86 y 87 de la Ley 30 de 1992 y
visualizando un modelo presupuestal que
reconozca la financiacién no como un fin en
si mismo, sino como un medio para alcanzar
los propédsitos definidos por el SUE en
general, y por las distintas comunidades
universitarias en particular.



de Ila
educacién

1. Tendencias generales
de |la

universitaria pablica en Colombia

financiacién

Aunque en Colombia se observa un timido
aumento en el gasto publico en educacién
superior, el volumen de los recursos que el
Gobierno nacional ha transferido a las 32
universidades publicas del pais, ha
disminuido entre los afios 2002 y 2017,
pasando de representar el 0,5% del PIB en
2002 a ubicarse en 0,39% en 2017". Esto en

un contexto en que el gasto en social
flucttia entre el 14% y el 12% del PIB y el
gasto total en educacién se recupera
después de 2013 hasta alcanzar el 4% del
PIB (Grafica No. 1). Esta situacién muestra
la poca importancia que representa la
educacién universitaria publica en el gasto
social del pais y en el gasto total en
educacién. Ademas, pone en evidencia el
bajo esfuerzo que se realiza en términos de
la proporcién de riqueza nacional que es
canalizada hacia este sector.

Grafica No. 1
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico-Ministerio de Educacion Nacional. Calculos propios.

La Ley 30 de 1992 fij6 una regla de gasto en
educacién superior que obliga al gobierno a
ajustar anualmente el presupuesto de
Sin
embargo, los aportes del Gobierno nacional
corregidos por la sido

acuerdo con la inflacién observada.

inflacién han

' En la actualidad se habla de 34 universidades
publicas, incluyendo la Universidad Auténoma
Indigena Intercultural UAIIN y la Fundacién
Universitaria Internacional del Trépico Americano
Unitrépico. Sin embargo, los datos presentados a lo
largo del documento hacen referencia a las 32

asumidos como un mdaximo y no como la
garantia de un aporte minimo para asegurar
la existencia y funcionamiento adecuado de
las universidades estatales. En este sentido,
los recursos que reciben las universidades

en la actualidad son los mismos que

universidades sobre las que el SUE ha realizado sus
andlisis presupuestales y sobre las que existen datos
proporcionados por el Ministerio de Educacion
Nacional.



recibian hace 27 afios, desconociendo sus
transformaciones institucionales, el
incremento de  sus  compromisos
académicos, investigativos y de cobertura,
sus necesidades en materia de renovacién y
sostenimiento de la infraestructura fisica y
tecnolégica, y las demandas salariales y
laborales de sus docentes y cuadros
administrativos. Por tal motivo, el conjunto
de universidades publicas del pais enfrenta
un desfinanciamiento que supera los $18
billones. La brecha entre los recursos
ofrecidos por el Gobierno y las necesidades
efectivas de gasto de las universidades ha
redundado en el aumento en las matriculas,
la venta de servicios educativos e
investigativos, el congelamiento 'y
precarizacion de su planta profesoral y
administrativa y el recorte a los programas
de bienestar universitario  (Sistema
Universitario Estatal, 2018).

La brecha creciente entre el aumento del
gasto publico en educacién superior y la
disminuciéon del financiamiento de las
universidades publicas es explicada por la
manera como se ha distribuido el total del
gasto publico en educacién superior. En
efecto, el descenso en los recursos
canalizados hacia la educacién universitaria
publica (de 23 puntos porcentuales), se
corresponde  con los  incrementos
observados en el gasto orientado a la
promocién de las carreras técnicas y
tecnolégicas (10 puntos), y en el mayor
dinamismo de los créditos educativos
administrados por el ICETEX (que
aumentaron en 18 puntos porcentuales)
(Gréfica No. 2).

Gréfica No. 2
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Fuente: Martinez, Pertuz y Ramirez (2016).



Este el resultado del interés
gubernamental de impulsar la educacién
para el trabajo como medio para masificar
la educacién superior a bajo costo, y de su
apuesta por garantizar la sostenibilidad

presupuestal del sistema mediante la

€s

expansién y consolidacién del crédito
educativo y el subsidio a la demanda como
dispositivo fundamental de financiamiento.
Se espera que, en 2034, el 65% de los
estudiantes que ingresen a la educacién
superior lo hagan en carreras técnicas y
tecnolédgicas. Actualmente lo hace el 32%;
en 2002 lo hacia el 20% (Gréfica No. 3).
También que, para esa misma fecha, al
menos el 49% de los estudiantes que
ingresen a pregrado y posgrado lo hagan

aprovechando distintas modalidades de
crédito educativo (en 2014 lo hacia el 13%
del total) (Mora y Munera, 2015; Consejo
Nacional de Educacién Superior, 2014).
Con esto se profundizard la tendencia
observada desde 2000, pues para ese
momento, el 5,3% de las personas
matriculadas en Instituciones de Educacién
Superior lo hacia por medio de créditos del
ICETEX; en 2015 este porcentaje ascendia
al 20,8%. Asi mismo, se tiene que mientras
en el 2000 menos de 38.000 estudiantes
recibian apoyo financiero del ICETEX, en
2015 esta cifra superaba los 635.000. El
78% de estos créditos financiaba estudios
universitarios (Salazar, Mesa y Correa,
2016).

GréaficaNo. 3
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Fuente: Ministerio de Educacion Nacional. Elaboracion propia.

La estrategia gubernamental consiste entonces
en profundizar un modelo comprometido con la
financiacién publica de la educacién para el
trabajo, y con la profundizacién del crédito

? Es importante resaltar que son precisamente los
sectores mds vulnerables de la sociedad los que
tienen que endeudarse para acceder a la educacién

educativo y el subsidio a la demanda (o la
parafiscalidad, como se verd mds adelante)
para la educacién universitaria®.

superior en Colombia, debido a su imposibilidad de
acceder a la educacién universitaria publica. Esto por
cuanto el ICETEX tiene como objetivo impulsar el



No obstante, la reduccién de los recursos
destinados al financiamiento de Ila
educacién universitaria publica no ha
significado una interrupcién o una caida en
el aumento de estudiantes matriculados.
Como lo muestra la Grifica No. 4, la
matricula ha aumentado sostenidamente

en las universidades publicas, pasando de
cubrir algo mds de 365.000 estudiantes en
2005 a casi 612.000 en 2019. Es decir,
mientras los recursos transferidos como
porcentaje del PIB han disminuido, el
nimero de estudiantes matriculados se ha
incrementado en 67%.

Gréfica No. 4
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La insuficiencia de los recursos asignados, en especial de los dirigidos a inversién, explica los
rezagos existentes en materia de infraestructura fisica y tecnoldgica, planta profesoral y
administrativa, bienestar universitario, investigacién y didlogo con la sociedad y los territorios
(Gréfica No. 5). En este contexto, y con un presupuesto que no aumenta de manera estructural

desde 1993, las 32 universidades publicas deben financiar con recursos propios entre el 45% y
el 50% de sus actividades (Grafica No. 6). Como se menciond, durante los tltimos 27 afios han
acumulado un desfinanciamiento de $18 billones si quisieran adaptarse a los imperativos de

cobertura, calidad, investigacién e impacto social y territorial que exige el mundo
contempordneo. De esta forma se ven afectas negativamente todas las funciones misionales de

la universidad?.

“fomento social” de la educacién superior
concentrandose en la poblacién con bajos recursos y
mérito académico. De ahi que una parte importante
de los beneficiarios del ICETEX provengan de dichos
sectores vulnerables: indigenas (14.087
beneficiados), afros (18.861), victimas (5.056) y
estudiantes de bajos recursos econémicos (45.564).
A ellos hay que agregar un nimero no determinado
de estudiantes provenientes de clases medias

fragilizadas que no pueden acceder a la educacién
universitaria de calidad con recursos propios.

3 De acuerdo con el Sistema Universitario Estatal
(2018), las universidades publicas del pais requieren
este monto de recursos para continuar avanzando en
la consecucién de logros en materia de ampliacién
de cobertura, nivel de formacion de los docentes,
fortalecimiento de la misiéon investigativa,
crecimiento de la infraestructura fisica y tecnolégica,
e internacionalizacién y movilidad académica. Segtn



Gréfica No. 5

Destinacién de los recursos de la nacién transferidos a
las universidades publicas

2017 10% 90%
2016 13% &%
2015 13% o
2014 by 85%
2013 11% 9%
2012 4%

2011 5%

2010 8%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%

Gastos en inversion Gastos en funcionamiento

92%

Destinacidn de los ingresos totales de las universidades
publicas

31%
2017
69%

31%
2016
69%

31%
2015
69%

31%
2013 %
69%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Gastos en inversion Gastos en funcionamiento
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Grafica No. 6
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Sin embargo, a pesar de la fuerte restriccién
presupuestal  que  enfrentan, las
universidades publicas no han dejado de
crecer. Como ya se ha dicho, el nimero de
estudiantes matriculados en pregrado ha
pasado de 365.085 en el afio 2005 a
611.800 en 2019.
ademds, que el nimero de estudiantes

Téngase en cuenta,

2015

Operacdoén comercial (extension)

48%
44%

43%

32% 31%

9
26% 24%

20%

2016 2017

Otrosingresos

matriculados en pregrado era de 159.218
en 1993 (cuando comenzé la vigencia de la
Ley 30 de 1992).
universidades publicas participan del 39%

Actualmente, las

del total de la matricula universitaria del
pais, y cobijan al 45% de las y los jovenes
que asisten a universidades acreditadas de
alta calidad (m3as de 357.000 estudiantes).

esta misma entidad, el total del presupuesto ejecutado por las 32 universidades publicas en la vigencia 2017 fue
de $7,56 billones, incluyendo gastos de funcionamiento e inversion. De este monto, $3,8 billones provenian de

transferencias de la nacion.

80%



Esto en un contexto en el que, sin embargo,
que las universidades publicas hayan
perdido participacién en el total de la

educacién universitaria del pais (Grafica No.
7).

Gréafica No. 7
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Fuente: Ministerio de Educacion Nacional. Elaboracion propia.

Adicionalmente, como lo muestra la Grafica
No. 8, las universidades publicas del pais
han consolidado variaciones positivas en
distintos indicadores de docencia e
investigacion en el periodo 2004-2017.
Esta es una muestra de la eficiencia con la
que, en términos generales son empleados
los recursos. Lo cual desestima los

supuestos riesgos de ineficiencia que
caracterizarian a las instituciones estatales
de educacién superior y que justificaria el
traslado de los recursos publicos hacia
universidades privadas por medio de
créditos condonables o modelos de
financiamiento contingente al ingreso
(Gonzalez, 2018).
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Grafica No. 8
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En todo caso, el gobierno ha mostrado un
interés explicito en trasladar los recursos
publicos hacia universidades privadas
impulsando un triple proceso: la expansion
y el impulso al crédito educativo como
alternativa de ingreso a la educacién
superior, la masificacion de la formacion
para el trabajo y la elitizacién del acceso a
los estudios universitarios. En efecto, el
programa “Ser Pilo Paga”, ha profundizado
los dispositivos de crédito educativo y
subsidio a la demanda, llevando a una
canalizacién desproporcionada de los
recursos publicos hacia las universidades
privadas (el 94% de los dineros del
programa). Este proceso se ha caracterizado
también por una evidente concentracién de
los recursos en algunas universidades
privadas acreditadas: el 43% de los recursos
de “Ser Pilo Paga” (alrededor de $152.000
millones) han ido a parar a cuatro de las 27
instituciones que se han beneficiado del
programa. A estas cuatro universidades

Matricula estudiantes de pregrado

206%

63%

35% 30% 20%

Revistas indexadas

Programas ofrecidos de pregrado
Namero de docentes de planta
Grupos reconocidos por colciencias
Articulos en revistas indexadas

también ha ingresado el 37% de los
estudiantes que han elegido una
universidad privada (Mora y Mdunera,
2019).

Aunque los motivos por los cuales los
estudiantes escogen las universidades
privadas acreditadas no son claros y deben
ser explorados, desde el punto de vista del
rendimiento y logro educativo de los
estudiantes, esta eleccién no es la mas
apropiada, pues tal y como lo concluye el
estudio realizado por Guarin y coautores
(2016), son las universidades publicas
acreditadas las que mayor valor agregado
ofrecen a los estudiantes en términos de
logro educativo. De acuerdo con estos
autores, si se comprende el logro educativo
como el progreso que experimentan los
estudiantes entre el examen de ingreso a la
universidad (pruebas Saber 11) y los
resultados de las pruebas estandarizadas
que se aplican antes de terminar sus
estudios universitarios (pruebas Saber Pro),
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se encuentra que las universidades publicas
acreditadas mejoran los resultados de los
estudiantes en 11 de los 12 programas
analizados (exceptuando administracién de
empresas, este hallazgo es consistente en
las carreras de ingenieria civil, electrénica,
industrial, mecdnica y de sistemas, en
educacién, contaduria, odontologia,
derecho, medicina y economia). En el caso
de las universidades privadas acreditadas,
las variaciones en el valor agregado ofrecido
son negativas o no significativas en esas
mismas carreras. Por lo tanto, la
canalizacién de recursos publicos hacia
universidades privadas va en contravia de
las conclusiones del mencionado estudio:

“La enorme superioridad agregada de las
universidades publicas con respecto a las
privadas, sugiere la necesidad de (...)
que, al menos en el corto plazo, seria
rentable expandir la provisién publica de
algunos programas académicos que, en
la educacién publica, afiaden mayor valor
agregado que las alternativas ofrecidas
por las universidades privadas (Guarin y
coautores, 2016: 37).

Existen también dudas sobre los impactos
que los programas de subsidio a lademanda
y crédito educativo en materia de eficiencia
e igualdad. Por ejemplo, “Ser Pilo Paga”
dice conciliar objetivos de cobertura e
igualdad, al ofrecer un crédito 100%
condonable para que estudiantes de
€sCasos recursos econdémicos con un
rendimiento sobresaliente en las pruebas
Saber 11 accedan IES acreditadas en alta
calidad. La inversién total del programa en
sus cuatro afios asciende, para beneficiar a

40.000 estudiantes, a 0.41 puntos del PIB.
Es decir, casi el mismo monto que se ha
destinado anualmente (y de manera
descendiente) a las 32 universidades
publicas del pais para garantizarle la
educacién universitaria a cerca de 611.800
jovenes.

Si se tiene en cuenta estas cifras, puede
demostrarse que el objetivo del programa
SPP podria haberse alcanzado de manera
mdas eficiente y con mayores efectos
positivos, si el Gobierno nacional se hubiera
comprometido a garantizar la matricula
cero en las doce universidades publicas
acreditadas de alta calidad con las que para
ese momento contaba el pais. Tal y como
lo muestra la Gréafica No. 9, el programa SPP
beneficia a un total de 40.000 estudiantes
de escasos con una inversién total de $3,3
billones en sus cuatro afos de
implementacién. En contraste, el monto de
la inversién que se hubiese requerido para
garantizar la matricula cero en las 12
universidades publicas acreditadas del pafs,
hubiese ascendido a $2 billones de pesos,
beneficiado a un total de 305.000
estudiantes matriculados entre 2012 y
2016, de los cuales 123.186 son de escasos
recursos. Es decir, con un 40% menos de
inversion, se hubiese financiado el triple de
los estudiantes de escasos recursos y mas
de 181.814 estudiantes provenientes de
otros segmentos socioecondémicos de la
sociedad.

De hecho, segtin informacién ofrecida por el
Ministerio de Educacién Nacional, el valor
de la matricula cero en las 32 universidades
publicas del pais, que beneficiaria a cerca de
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581.000 estudiantes matriculados,
equivaldria a $1 billon en 2016. Es decir, el

mismo costo anual que en la actualidad
tiene el programa SPP.

Grafica No. 9

Numero de Estudiantes SISBEN beneficiados vs. Inversion Publica

Universidades Publicas Acreditadas de Alta Calidad -

140.000 Total de Estudiantes (305.000)

Primiparos SISBEN (123.186 - 40%)

Valor Matricula Cero
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Fuente: elaboracion propia con base en informacion del CONPES 3914 de 2018, el Ministerio de Educacion Nacional y el Sistema para la
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Prevencion y Analisis de la Desercion en las Instituciones de Educacion Superior-SPADIES.

De otra parte, programas meritocraticos de
crédito educativo terminan por consolidar
un sistema de educacién superior piramidal
en el que los sectores mas vulnerables de la
sociedad deben endeudarse para garantizar
su derecho a la educacién. Estos programas
deben analizarse atendiendo a los objetivos
que se han formulado en términos de la
edificacion del un Sistema Nacional de
Educacion Terciaria SNET y la promocién de
las carreras técnicas y tecnoldgicas. La
expansiéon de la educacién superior en
Colombia se ha correspondido con la

estructuracién de un sistema de educacién
terciaria jerarquico, compuesto por al
menos seis segmentos. Uno de ellos
corresponde a la formacién universitaria,
que da paso a estudios de posgrado
relativos a especializaciones, maestrias y
doctorados. El otro, define distintos tipos
de educacién, entre los que se encuentran
la formacién media, técnica y tecnolégica
formal y los programas de formacién
laboral y académica para el trabajo y el
desarrollo humano (llustracién No. 1).
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Ilustracién No. 1

Sistema de Educacion Terciaria en Colombia

Sistema(de(

Educacidn(Terciaria(

Educacion( Formacion( Formacién(paralel(
Posgradual( Universitaria (| Trabajo(
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= L= L= L= L=
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Programas(de(
Formacién(
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Fuente: elaboracion propia con base en CESU (2014) y Saavedra y Medina (2012).

Para el gobierno nacional esta tendencia que legitima y naturaliza el acceso
debe profundizarse hasta lograr que en el jerarquizado de los jovenes al SNET). Si se
afio 2034 el 65% del total de la matricula toma como referente el discurso de la
corresponda a carreras técnicas y igualdad de oportunidades y la movilidad
tecnolégicas y el 35% a estudios social, la accién del Estado se reduce a
universitarios. Asi, en el marco del SNET se diversificar la cima de la pirdmide de la
plantea un marchitamiento de la educacion superior facilitando el acceso de
participacién de estudios universitarios en los “pobres mas pilos” a los estudios
el total de la matricula, lo cual implica la universitarios, y dejando los segmentos de
consolidacién de légicas mas estrictas de “educacion para el trabajo” para los “menos
selectividad para quienes aspiran acceder a pilos”“.

dicho tipo de educacién. Progresivamente,

solo “los pilos” podran acceder a la cima de En el marco del sistema piramidal que se
una pirdmide que se amplia en su base (con instaura, la mayor parte de estudiantes
la promociéon de las carreras técnicas y desaventajados socioecondmicamente serd
tecnoldgicas de baja inversion) y se reduce llamada a ocupar los segmentos de
en su clspide (con la entronizacién de la educacién técnica y tecnolégica, pues
idea del mérito individual como discurso mientras que en el estrato socioeconémico
4 Distintos estudios muestran cémo, en el marco de haciendo mds exigente el ingreso y extendiendo
una mayor competencia individual por ingresar a las ideales de meritocracia entre los estudiantes. Al
universidades acreditadas de alta calidad, el respecto ver: Rodriguez, Londofio y Sdnchez (2017)
programa “Ser Pilo Paga” ha diversificado el tipo de y Londofio (2016).

jovenes que ingresan a los estudios universitarios,

14



1 el 55% ingresa a la educacién universitaria
y el 38% lo hace a carreras técnicas y
tecnolégicas, en el estrato 6 estas cifras
rondan el 80% y el 18%, respectivamente
(Mora, 2018). Los demas jévenes “pobres”,
tendrén que competir y apelar a sus méritos
y talentos individuales para acceder a una
educacién universitaria cada vez mads
selectiva.  Estos  dltimos  lograran
diversificar la élite que ocupa a la cima de la
pirdmide. Entretanto, la estructura
jerarquizada de la educacién superior se
reproducird, proyectando las desigualdades
hacia el mercado laboral y el sistema de
proteccién social’.

A estas tendencias hay que agregar que
dentro de los programas académicos
ofrecidos en el sistema de educacion
superior el 63% pertenecen a las dreas de
las denominadas “ciencias  blandas”
(educacién, salud, artes, etc.) y el 37%
restante  a las  “ciencias  duras”
(matemadticas, ingenierias, ciencias, etc.).
En este contexto, la mayor participacién de
las mujeres en las “ciencias blandas”
implica menores posibilidades de insercién
laboral y menores salarios, ya que estos
campos profesionales reciben un menor
reconocimiento econémico y social en el
pais (Caro, 2018). Como lo ha mostrado
Velasco (2016), estas desigualdades se
agravan si se tiene en cuenta que esta
divisién sexual de las carreras universitarias
se reproduce en el caso de las mujeres que

> En Colombia una persona con titulo universitario
puede devengar un salario 1,8 veces mayor que un
técnico laboral y 1,5 veces mayor que el de un
técnico profesional o tecndlogo. Asimismo, la
probabilidad de ubicarse en la informalidad laboral

han accedido a la educacién universitaria
mediante mecanismos de crédito educativo
y subsidio a la demanda.

Pero el problema de las desigualdades que
se reproducen bajo los esquemas de
endeudamiento por mérito educativo se
extiende también a las brechas regionales
que hoy caracterizan al pais en materia de
pobreza y acceso a la educacién superior.
Mora y Munera (2019) han mostrado que
los beneficiarios del programa SPP se
concentran en los departamentos que
tienen las tasas de coberturas en educacién
superior mds altas y descuida a los que
tienen las tasas de coberturas mas bajas.
También, que beneficia a los jévenes de los
departamentos menos pobres dejando por
fuera a las y los jovenes provenientes de los
departamentos mas pobres del pais.

En definitiva, los mecanismos de
financiamiento de la educacién superior
universitaria que han sido impulsados por el
gobierno, basados en instrumentos de
focalizacién, crédito educativo y subsidio a
la demanda han servido para consolidar la
edificacién de un sistema segmentado y
jerdrquico que proyecta las desigualdades
educativas hacia el mercado laboral y el
sistema de proteccién social, que somete a
una feroz competencia individual a los
jovenes menos favorecidos de la sociedad,
que reproduce la divisiéon sexual de las
carreras universitarias y que agrava las

y de carecer de seguridad social es mayor para
quienes han culminado una carrera técnica (30%),
que para aquellos que finalizan una carrera
tecnoldgica o universitaria (20%) (Mora, 2014).
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brechas regionales en materia de acceso a la
educacién superior.

Entretanto, las clases medias del pais
también se han visto afectadas
negativamente por estos programas, pues
debido a los incrementos experimentados
por las matriculas en las universidades
privadas acreditadas, y a causa de los
incentivos que los programas de subsidio a
la demanda pueden generar para que esta
tendencia alcista se agudice, las familias
pertenecientes a las clases medias
enfrentardn costos educativos cada vez mas
altos y prohibitivos. Esto en un contexto en
el que no son tan pobres para acceder a los
programas focalizados, pero tampoco son
tan adineradas para financiar el valor de las
matriculas en una universidad privada de
calidad (Mora y Mdnera, 2019; Cocoma,
2017).

Todas estas tendencias son contrarias a lo
que se observa en los paises que integran la
Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico (OCDE). El ingreso
de Colombia a este organismo supone la
definicion de pardmetros y horizontes de

 “En los paises de la OCDE la Educacion Terciaria

Tipo A es la que prepara a los estudiantes para la
investigacion y para profesiones que exigen un nivel
elevado de competencia. La de Tipo B ensefia
competencias propias de un oficio que permite a los
estudiantes entrar directamente a la vida laboral. La
Educacién Terciaria Tipo A se caracteriza por ofrecer
“programas sustentados en contenidos tedricos
profundos, disefiados para proveer cualificaciones
suficientes para ingresar a programas de
investigacion  avanzados (PhD) 'y labores
profesionales que requieren altas habilidades, como
medicina, odontologia y arquitectura. La duracién
de estos programas es como minimo de tres afios a
tiempo completo, aunque usualmente alcanzan

politica que lleven a la convergencia del
pais con respecto a las economias
capitalistas mds industrializadas. Sin
embargo, independientemente de que se
considere esta posibilidad como positiva
para el pais, la perspectiva general de
reforma a la educacién superior en
Colombia, tanto como los dispositivos de
financiacion previstos por el Gobierno,
resultan ser contradictorios con las
practicas de la OCDE.

En primera instancia, y contrario a los
propdsitos definidos en materia de
expansién de educacién para el trabajo y
contraccién de la matricula universitaria, es
claro que en ningln pais de la OCDE las
carreras de formacion para el trabajo tienen
mayor participacién que los estudios
profesionales. Tal y como lo muestra la
Grafica No. 10, en la OCDE la mayor parte
de la poblacién ha accedido a educacién
terciaria Tipo A, y el porcentaje de personas
que accede a Educacién Terciaria Tipo B no
alcanza, al 10%°. Pero las contradicciones
van mds alla de la estructura del sistema de
educacién superior. También se hacen
evidentes cuando se observa el esfuerzo

cuatro o mds afios. Estos programas no son
ofrecidos exclusivamente por las universidades, y no
todos los programas ofrecidos por las universidades
retnen los requisitos para ser clasificados como
educacién terciaria tipo A (...) [Por su parte, los
programas de Educacién Terciaria tipo B] son
cominmente mds cortos que los programas de
Educacién Terciaria Tipo A y se concentran en la
provisién de habilidades practicas, técnicas u
ocupacionales requeridas para ingresar al mercado
laboral; aunque en ciertos casos, pueden ser
ofrecidos algunos fundamentos teéricos. El tiempo
minimo de estos programas es generalmente de dos
afos a tiempo completo” (OCDE, 2014: 23).
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presupuestal de los paises de la OCDE y la
importancia que sigue manteniendo el
gasto publico en la provisién de educacién
superior. Tal y como lo muestran las
Graficas 11y 12, los gobiernos de los paises

pertenecientes a la OCDE gastan, en

promedio, tres veces mas por estudiante

que en Colombia, y no recargan el gasto
educativo en los hogares.

Gréafica No. 10
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Fuente: Mora (2018).

Gréafica No. 11
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Fuente: OCDE. Education at a Glance 2017.
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Gréafica No. 12
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Fuente: Gonzalez (2018).

Si Colombia quisiera acercarse a los
parametros observados en la OCDE se
deberia, entonces, disminuir la
participaciéon del crédito educativo en el
total de la financiacion de la educacién
superior, se tendrian que estimular los
estudios universitarios y de investigacion, y
se deberia triplicar el gasto por estudiante.
Todos estos aspectos
contradictorios con los fundamentos y

resultan

efectos de los programas de crédito
educativo focalizado, asi como con los
propésitos que han orientado la edificacién
y consolidacién de un Sistema Nacional de
Educaciéon Terciaria en Colombia (Mora,
2014).

7 Este sistema fija un modelo de subsidio a la
demanda en el que los estudiantes deberdn
reintegrar los créditos recibidos después de
graduarse ajustando las cuotas a las situaciones
laborales y de variacién en los ingresos en la vida
profesional. De acuerdo con sus defensores, esta
medida constituye una alternativa para equiparar la

De hecho, la privatizacién de la educacién
universitaria se apuntala con la
introduccién de la Ley 1911 de 2018 que
crea el Sistema de Financiacién Contingente
al Ingreso con el propésito de aumentar la
cobertura en las universidades privadas del
pais, conectar el pago de los créditos
educativos con las realidades del mercado
laboral y fortalecer y diversificar las
finanzas de las universidades publicas por
medio de la devolucién de la totalidad del
costo de los estudios por parte de sus
egresados’. Esto en un contexto en el que
se mantiene el programa “Generacién E”,
que ha sustituido el programa “Ser Pilo
Paga” sin desaparecerlo, generando una
mayor competencia entre las universidades
publicas del pais para acceder a los recursos

calidad de las universidades publicas y privadas,
aumentar la competencia entre las instituciones
para captar estudiantes, ofrecerles a los jovenes una
verdadera “libertad para elegir” sus estudios
universitarios y evitar la ineficiencia de “modelos
burocraticos”. Al respecto ver Gonzélez (2018).
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publicos y sin representar ninglin avance en
la  solucion del desfinanciamiento
acumulado durante 27 afios en el Sistema
Universitario Estatal (Mora, 2018).

2. Una propuesta de
financiamiento para convertir la
educacién superior universitaria
en un derecho y un bien comiin

Colombia asiste a la configuracién de un
sistema de educacién superior masificado
(que aumenta las tasas de cobertura en
educacion terciaria) y elitizado (que reduce
el nimero de estudiantes que accede a la
educacién universitaria de calidad).
Legitimado por los discursos del mérito
individual y la igualdad de oportunidades,
dicho sistema se estructura sobre un
modelo de financiamiento que se propone
diversificar los segmentos elitistas del
sistema, sin comprometerse con la
reducciéon de la desigualdad ni con la
garantia plena del derecho a la educacién
superior de calidad. En este contexto, el
ideal meritocratico sustituye el concepto de
la educacién como un bien que se debe
garantizar de manera igualitaria a toda
persona simplemente por el hecho de ser
humano. Se expanden programas de
dudosa eficiencia y de bajo impacto que
privatizan y desfinancian la educacién
superior  publica, reproduciendo las
desigualdades de clase, género y origen
regional de las personas, intensificando la
competencia entre los estudiantes de
escasos recursos y haciendo mads
prohibitivo el acceso a la educacién
universitaria de las clases medias.

En definitiva, se niega la posibilidad de
reconocer la educacién superior como un
derecho y bien comin que debe
garantizarse apelando a principios de
universalidad (por el hecho de ser humano),
incondicionalidad (sin mas condiciones que
culminar la  educacién media) e
individualidad (para cada joven, sin que se
dependa de la situacién econémica de sus
familias). Desafortunadamente, son estos
principios que hoy se niegan, los que
deberian tomarse como referente para
edificar un sistema de educacién superior
mas justo, democratizado y garante de los
derechos.

A continuacién, se presenta una propuesta
de financiacion que permita que la
educacién universitaria se convierta en un
derecho y un bien comin de las y los
jovenes del pais. Tomando como referente
el panorama analizado en la primera
seccién del documento, se propondrd, en
primera instancia, un decalogo de principios
que podria servir de sustento para un
modelo alternativo de financiacién de la
universidad  publica en  Colombia.
Seguidamente, serd presentada la base
formal del modelo para, en tercer lugar,
mostrar los efectos que produciria la
propuesta realizada en materia de
cobertura, recursos transferidos a las
universidades publicas y ajustes en sus
recursos propios.

La propuesta consiste en implementar un
plan de actualizacién presupuestal que
asegure recursos anuales equivalentes al
1% del PIB durante los préximos 10 afos
para el SUE. Con estos recursos se pretende
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superar el desfinanciamiento acumulado
durante los altimos 27 afios, instaurar la
matricula cero en las universidades publicas
del pais, aumentar la cobertura y constituir
la base presupuestal necesaria para la
puesta en marcha de una regla presupuestal
comprometida con criterios de
universalidad, calidad y bienestar. La
instauracion del mencionado modelo
precisa reformar los articulos 86 y 87 de la
Ley 30 de 1992. Se concluye ahondando en
los argumentos que hacen deseable para el
sistema educativo y para la sociedad
colombiana. Como anexo se realiza una
propuesta de reforma a los articulos de la
mencionada ley para brindar soporte
juridico a la propuesta planteada.

2.1. Decédlogo para un modelo
alternativo de financiacion de la
universidad puablica en Colombia

A partir del diagnéstico presentado en la
primera parte del documento, un modelo
alternativo de financiacion para la
universidad publica en Colombia podria
fundamentarse en los siguientes objetivos e
instrumentos:

Objetivos:

1. Establecer un esquema de
financiamiento que garantice el
acceso gratuito y universal a la
educacion superior y al bien comtn
del conocimiento, renunciando a
principios de focalizacién o acceso
restringido basados en criterios
meritocraticos y en la capacidad de

pago de los estudiantes y sus
familias.

Comprometer una mayor parte de la
riqueza nacional para financiar la
construccion de un modelo
educativo consistente con la
superacion de las formas de
exclusion 'y desigualdad que
caracterizan los procesos de acceso,
permanencia y logro educativo en la
educacién superior en Colombia.

Promover  un modelo  de
financiamiento que trascienda las
metas asociadas a los aumentos de
cobertura, y que asegure el
cumplimiento adecuado de todas
las funciones misionales de la
universidad publica; es decir:
docencia, investigacion y didlogo
con la sociedad y los territorios.

Incrementar la participacién de los
segmentos  orientados a la
investigacion en el total de la
matricula en educacién superior,
revirtiendo el fortalecimiento
observado en los segmentos de
formacién para el trabajo y abriendo
posibilidades  de  integracién
estratégica de las universidades
publicas del pais con el Sistema de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién.

Disefiar un modelo de reparticién
presupuestal al interior del SUE que
renuncie a la competencia entre
instituciones de educacién superior
por captar recursos, que estimule la
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creacion de vinculos de cooperacién
interinstitucional  orientados a
generar impactos a nivel nacional y
territorial, que se ajuste a |la
complejidad de las universidades y
a los planes de mejoramiento
definidos por las comunidades
universitarias, y que promueva la
equidad territorial.

Instrumentos:

6. Fortalecer el financiamiento a la

oferta sobre los mecanismos de
financiamiento a la demanda como
formula para resolver el
desfinanciamiento acumulado de
las universidades publicas,
garantizar el presupuesto adecuado
para el desarrollo de sus funciones
misionales y contrarrestar los
procesos de privatizacién vy
mercantilizacién del derecho a la
educacién superior universitaria.

Garantizar el financiamiento de la
educacién superior publica por
medio de  impuestos  del
presupuesto nacional y aquellos
que puedan ser recogidos por los
entes territoriales, renunciando a
mecanismos privados de
financiacion como el crédito
educativo y los modelos de
parafiscalidad del tipo
Financiamiento  Contingente al

Ingreso.

Definir una regla de financiamiento

legalmente establecida que

10.

incorpore ajustes anuales para el
presupuesto del SUE acorde con las
metas que se establezcan en
materia de universalizacién,
bienestar y cumplimiento de las
funciones misionales, y que evite
que el presupuesto asignado para
cada afio dependa de |la
discrecionalidad, interpretaciones o
voluntad de los gobiernos de turno.

Asegurar la capacidad adquisitiva
de los presupuestos ajustdndolos
anualmente no con el indice de
Precios al Consumidor, sino con el
indice de Costos de la Educacién
Superior Publica calculado por el
Departamento Nacional de
Estadistica y concertado con el
Sistema Universitario Estatal. Este
indice  debe ser revisado
periédicamente para incorporar los
incrementos en la complejidad de
las universidades publicas del pais.

Incorporar en la regla de
financiamiento un componente
contra ciclico que asegure los
recursos necesarios para fortalecer
los programas de bienestar para la
comunidad universitaria en
situaciones de crisis econémica y
social, y que en periodos de auge
proporcione mayores recursos a las
universidades publicas para
enfrentar los desafios emergentes
en el cumplimiento de sus
funciones misionales y en la

interaccion con otros sistemas
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educativos y de ciencia, tecnologia e
innovacion.

Este decélogo ha sido el fundamento de la
alternativa de financiacién que se presenta
a continuacién. Esta propuesta incluye dos
momentos: en el mediano plazo instituir
una regla presupuestal garante del avance
progresivo hacia la universalidad en
condiciones de calidad y bienestar. Y en el
corto plazo, implementar un plan de
actualizaciéon presupuestal que asegure
recursos anuales equivalentes al 1% del PIB
durante los préximos 10 afos para el SUE.
Estos recursos constituirdn la base
presupuestal para la puesta en marcha de la
regla presupuestal propuesta.

& Algunos datos: 1. En Colombia el nivel educativo
maximo y el tipo de educacidn recibida por parte de
la poblacién esta fuertemente correlacionado con su
estrato socioeconémico, pues mientras el 89% de las
personas de estrato 1 y 2 reportan un nivel
educativo maximo de bachillerato, el 62% de las
personas de estratos 5 y 6 dicen tener un nivel
educativo maximo universitario. De otra parte, los
jovenes pertenecientes al quintil 5 de la poblacién
(los m3s ricos) gozan de niveles de cobertura diez
veces mas altos que los pertenecientes al quintil 1
(los mas pobres). 2. Aunque las mujeres reportan
una tasa de cobertura similar a la de los hombres en
educacién superior, y a pesar de que las tasas de
desercion que las afectan son menores, las
relaciones de género desfavorables continGan
reproduciéndose alinterior del sistema de educacién
superior (en términos de su ingreso a carreras
“tradicionalmente femeninas”), y en los estudios
posgraduales. En efecto, las mujeres representan el
45% de los egresados de maestria y tan solo una
tercera parte de quienes culminan un doctorado. 3.
En el caso de la pertenencia étnica, tan sélo 7,4% de
los adultos indigenas asisten a una institucién de
educacién superior, mientras que para los
afrocolombianos la razén es de uno por cada cinco.
Por su parte, 35% de los jovenes sin pertenencia
étnica asisten a un programa de educacion superior.

2.2, Modelo para la financiacién
de la universidad publica: unaregla
presupuestal comprometida con la
universalidad, la calidad y el
bienestar

En Colombia, las personas mas jévenes y sin
discapacidad  permanente, que no
pertenecen a ninguna minoria étnica, con
un nivel socioeconémico  superior,
provenientes de entornos regionales mas
ricos y educados bajo las coordenadas de la
cultura y el conocimiento occidental,
poseen una mayor probabilidad de ingreso,
permanencia y logro educativo en la
educacién superior. Las demds, se ven
excluidas del sistema o son sometidas a un
proceso de inclusién piramidal, reproductor
de brechasy privilegios sociales®. Esto en un

4. Esta situacion resulta ser peor si se tiene en cuenta
que el conjunto de jévenes que no pueden continuar
su formacién académica en educacién superior ni
ingresar al mercado laboral (jovenes “nini”, que ni
estudian ni trabajan) es mucho mayor en las
poblaciones afrodescendientes e indigenas. En
efecto, la poblacién afrocolombiana nacional cuenta
con un 30% de sus jovenes que no se dedican a
trabajar, a buscar trabajo o a estudiar, mientras la
cifra para los pueblos indigenas se eleva a 42%. En
contraste, la poblacién autodefinida sin pertenencia
étnica, cuenta con un 23% de su poblacién joven en
inactividad. En este punto inciden también las
brechas espaciales que separan las zonas rurales de
las urbanas, pues al observar Gnicamente la zona
rural, el indicador “nini” se eleva a 46% para los
indigenas, 42% para los afrocolombianos y 40% para
los restantes, aunque se debe resaltar que tres
cuartas partes de la poblacién joven indigena y una
cuarta parte de los afrocolombianos se encuentran
en estas zonas, contra una quinta parte para el resto
no étnico. 5. Para la poblacién que reporta tener
algln tipo de discapacidad permanente, Ginicamente
el 2.3% tiene algin nivel en educacién superior, ya
sea técnica, tecnoldgica o profesional; solamente el
1% ha culminado sus estudios superiores y tan solo
el 0,1% ha cursado posgrados. Al respecto ver: Mora
(2016).
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contexto en el que las universidades
publicas del pais acumulan un
desfinanciamiento histérico de $18 billones
que afecta de manera negativa el
cumplimiento de sus funciones misionales
y que las ha obligado a incrementar sus
recursos propios por medio del incremento
de las matriculas y de la venta de servicios
comerciales y de extensién ;Qué hacer para
transformar esta situacién?

Desde el punto de vista de la politica fiscal,
las reglas de presupuesto o gasto publico
son instrumentos capaces de comprometer
a las autoridades publicas con niveles
especificos de gasto en concordancia con un
conjunto de objetivos preestablecidos. Con
ello se pretende reducir la discrecionalidad
para el manejo del gasto e imponer
objetivos de largo plazo no susceptibles de
ser modificados por cambios
gubernamentales. En Colombia, la
formulacién de reglas presupuestales no es
una novedad. Desde la promulgacién
misma de la Constitucién Politica de 1991
(con la definicion del régimen de
transferencias a los gobiernos
subnacionales) el pais ha disefado e
implementado reglas presupuestales de
cardcter  cuantitativo, cualitativo o
procedimental orientadas a conducir el
manejo de las finanzas publicas nacionales
y territoriales. En 2011, también se fijé una
regla fiscal orientada a comprometer al
Gobierno con el honramiento de su deuda
publica y a garantizar la mejora en las
valoraciones crediticias realizadas por

agencias calificadoras de riesgo.

Es por ello que, en contravia de la extensién
del crédito educativo focalizado, y con el
propésito de garantizar la progresividad y
sostenibilidad del derecho a la educacién
superior y el acceso al bien comin del
conocimiento, se propone una regla
presupuestal cuantitativa que reemplace la
regla fijada por la Ley 30 de 1992 y que
comprometa a las autoridades
gubernamentales con la garantia del acceso
progresivo  gratuito, universal, con
bienestar y en condiciones de calidad. Con
este arreglo institucional se elimina la
creciente discrecionalidad del gobierno
para fijar el presupuesto destinado al
financiamiento de la educacién y se
establece un compromiso que lleve al
maximo la voluntad gubernamental de
garantizar plenamente el derecho a la
educacion.

La regla presupuestal que se propone es la
siguiente:

Bt = B* + aPt-1 + |BYt-1]

Donde,

e Bt: es el nivel de inversién del gobierno
nacional en educacién universitaria
publica para el afio t.

e B*:esel nivel de inversidon que garantiza
de manera progresiva el acceso gratuitoy
universal a la educacién universitaria
publica.

e Pt-1: es la variacién en los precios de los
bienes y servicios que componen una
canasta normativa de la educacion
universitaria plblica de calidad en el afio
anterior.
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e Yt-1:esel valorabsoluto de la brecha del
producto en la economia colombiana en
el afio anterior (que se introduce en tanto
las situaciones de auge o de crisis
econémica deben representar mayores
niveles de inversion en educacién
superior, sea para consolidarla en
momentos de auge o para fortalecer los
programas de bienestar en situaciones de
crisis).

De esta forma, la regla presupuestal
establece el nivel de inversién que debe
asegurar el gobierno nacional en cada
momento del tiempo para garantizar la
universalidad en el derecho, ajustado a la
variaciéon de los precios de la canasta de
bienes y servicios que componen el derecho
y al ciclo econémico. Este daltimo
componente resulta importante en tanto
las variaciones del ciclo econémico
representarian mayores posibilidades de
inversién en condiciones de auge o mayores
necesidades de inversién en situaciones de
crisis. En efecto, en condiciones de auge se
incrementaria la inversién para fortalecer,
por ejemplo, las actividades propias del
quehacer educativo, fortalecer sus vinculos
con el sistema de ciencia, tecnologia e
innovacién o responder a otras exigencias
histéricas como la construccién de paz, la
educaciéon universitaria de personas
reincorporadas o victimas de la violencia.
Asimismo, en situaciones de crisis el gasto

® De acuerdo con datos ofrecidos por el SUE, las
universidades pdblicas han visto reducidos sus
recursos propios por concepto de matriculas y
ventas de servicios: ambos rubros se han reducido en
51% en el mes de marzo y en 66% en el mes de abril
del presente afio. A ello hay que agregar el
incremento de los costos asociados a la mejora de la
infraestructura en TIC, el bienestar universitario, la

aumentaria debido a que las presiones
sobre los presupuestos destinados al
bienestar de la comunidad académica se
incrementan cuando la economia exhibe un
mal comportamiento o un dinamismo
mediocre (piénsese, por ejemplo, en los
efectos causados por la pandemia del
Covid-19). En este caso, el tercer
componente de la regla tendria un
comportamiento contra ciclico. Se corrige
asi una de las caracteristicas propias del
presupuesto  publico  neoliberal:  su
tendencia a reducirse en condiciones de
crisis®.

Con la regla presupuestal propuesta se
espera que desde el Estado se garantice la
progresividad y sostenibilidad en el acceso
universal, incondicional e individual. Esto
en un contexto en que se asegura el poder
adquisitivo de las inversiones y la
posibilidad de fortalecer el sistema en
situaciones de auge econémico o
incrementar el bienestar en condiciones de
crisis. Con la propuesta presentada se busca
responder a los principios enunciados en el
decdlogo, pues ademds de apostarle a la
edificaciéon de modelos universalistas y de
subsidio a la oferta que desarrollen las tres
funciones misionales de la universidad, se
espera que el esquema sea financiado con
impuestos progresivos.

formacion docente para la virtualizacion y a la
aplicaciéon de protocolos de bioseguridad. La
solucién de esta problemdtica requiere de un mayor
financiamiento por parte del Estado. Esto para
evitar, ademds, el aumento de la desercion y la caida
de la tasa de matricula de las y los estudiantes que
desean iniciar sus estudios universitarios.
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Con ello, mds que asumir el tema
presupuestario y financiero como una
restriccién implacable contra el ejercicio de
los derechos, se advierte que los
presupuestos publicos y el volumen y
orientaciones del gasto social son el
resultado de los compromisos del Estado
con la proteccion, respeto y proteccién de
los derechos econémicos sociales vy
culturales, lo cual implica que los
presupuestos destinados a la educacién no
pueden estar sometidos a la voluntad ni a la
discrecionalidad gubernamental.

La regla fiscal para la educacién
universitaria  pablica  demuestra la
posibilidad de emprender caminos
alternativos a los principios dominantes de
politica social, educativa y presupuestaria,
en una perspectiva capaz de superar la
légica meritocratica que se impone y
comprometida con la defensa de |la
educacién superior como un derecho y un
bien comdn al cual se debe acceder en
igualdad de posiciones simplemente por el
hecho de ser humanos.

Sin embargo, se requiere que esta regla sea
aplicada después de un proceso de
saneamiento  del  desfinanciamiento
estructural que caracteriza al SUE. Esto
implica establecer de manera inmediata un
plan de actualizacién presupuestal que
asegure recursos anuales equivalentes al
1% del PIB durante los préximos 10 afos.
Con estos recursos se pretende superar el
desfinanciamiento acumulado durante los
ultimos 27 afios, instaurar la matricula cero
en las universidades publicas del pafs,
aumentar la cobertura y constituir la base

presupuestal para la puesta en marcha de
regla presupuestal estudiada. A
continuacién, se presenta un esquema
formal de dicho plan de actualizacién
presupuestal.

2.2.1. Esquema conceptual del plan
de actualizacion presupuestal
de corto plazo

El objetivo del presente acdpite es
determinar el flujo de recursos del
presupuesto del Gobierno Nacional Central
(financiamiento por lado de la oferta) que
se debe transferir directamente al SUE con
el fin de saldar el pasivo acumulado a partir
de la expedicién de la Ley 30 de educacién
superior y garantizar la sostenibilidad
financiera del sistema para los préximos 10
afnos. El horizonte del ejercicio es 2020-
2030. El fundamento de las proyeccionesy
la estimacién del monto de recursos que
garantizan el pago del desfinanciamiento
acumulado y la sostenibilidad financiera del
sistema es la conocida identidad
presupuestal inter temporal (Blanchard,
1990).

La ecuacién dindmica (ecuacidn diferencial)
que describe las trayectorias temporales
del sistema es la siguiente:

D =PG+iD-PT,, —PT, —PT. (1)

Donde, D es el Desfinanciamiento
acumulado, G es el gasto total misional del
sistema (docencia, investigacion vy

extension), PT,, son los ingresos por

matriculas, PT, son los recursos que
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transfiere la Nacion al sistema, PT_ son los

recursos de extensién no solidaria o venta
de servicios del sistema. Todas las variables
estdn medidas en unidades nominales, es
decir, en pesos corrientes. PT son los
ingresos totales del sistema y P es el nivel
de precios. Si normalizamos la ecuacién (1)
por PT, es decir, dividimos todos los
términos por los ingresos totales del
sistema tenemos:

D .
E: g +|d _tM _tp _tE (2)

Las letras en minudsculas corresponden a las
razones de los diferentes rubros de la
ecuaciéon (1) y los ingresos totales del

Sistema. Por ejemplo, g =— , d _ Db
rordempe 8= T e
T T T
t, =—" t,=— y t. =—E5. Sabiendo
MT T PTT y e T
que d BT podemos derivar dicha

expresién con respecto al tiempo a ambos
lados de la igualdad. Después de unos
sencillos pasos de algebra, llegamos a lo
siguiente:

%:dm(me) 3)

Donde, /1 es latasadeinflaciény 6 es la tasa
de crecimiento de los ingresos reales del
sistema. Reemplazando (3) en (2), llegamos
a la restriccién presupuestal inter temporal
del sistema expresada en términos de sus
ingresos  totales. Es la  expresidn

equivalente de la ecuacién (1) pero en
proporciones.

d=g+(r-0)d-t, —t, —t. (4)

Donde, r es la tasa de interés real (i-/1). En
el presente ejercicio se asume que el costo
financiero del desfinanciamiento para el
sistema es la tasa de interés del mercado
financiero. Se podria también utilizar la tasa
de descuento social como una buena
variable proxy para el costo de oportunidad
del desfinanciamiento acumulado. Como lo
manifiesta Blanchard (1990), el sistema
cumple con la condicién de sostenibilidad si
y solo si el desfinanciamiento no explota, es
decir, crece a tasa menores que la tasa de
interés real neta de la tasa de crecimiento
de los ingresos. Dicha condicién se obtiene
integrando la ecuacién (4) descontando con
un factor exponencial. Tenemos:

[(d=(r-0)d)eds = [(g-t,, —tp —tc)e " "ds
0 0

(5)

La expresion del lado izquierdo de la
ecuacion se puede escribir de la siguiente
manera:

)ds = j(g —ty
(6)

7 8(de‘(r 9s
17

Utilizando la condicién de transversalidad,

que establece que cuando s—, el valor
descontado de la deuda -
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desfinanciamiento- en el infinito es igual a
cero, tenemos lo siguiente:

—d, :j(g —t,, —t, —t)e"?%ds (7)
0

Suponiendo  trayectoria dadas  para
g,t,,,tz, es posible preguntar cudl es el
valor de t, que garantiza que se cumpla la

condicién de sostenibilidad. Reordenando
términos e integrando, se llega a la
siguiente expresion:

t, =(r-9) d, +j(g -ty —tE)e(”’)Sds}
0
(8)

Como lo manifiesta Blanchard (1990), el
problema con la ecuacién (8) es que para
determinar el flujo de recursos
presupuestales anuales que la nacién debe
transferir al SUE para cumplir con la
sostenibilidad inter temporal se requieren
proyecciones de orden infinito de las
variables de interés. Por ello, Blanchard
(1990), sugiere determinar el flujo de
recursos que el gobierno debe transferir
anualmente, teniendo como horizonte un
numero finito de “n” afios. La transferencia
de recursos del presupuesto nacional como
proporciéon de los ingresos totales del
sistema que hacen sostenible
financieramente el patrén de gastos netos
debe garantizar que en los “n” afios del
horizonte de planeacién el saldo del
desfinanciamiento se mantenga igual a la
inicial o se reduzca a una proporcién
determinada. Para el ejercicio que se

desarrolla a continuacién, se asume que el
o n

valor de la deuda en “n” afios adelante debe
ser igual a la mitad de la deuda inicial, esto

es: d, =0.5d,. Tomando en cuenta estas

dos condiciones, se integra nuevamente la
ecuaciéon  (5), siguiendo los mismos
procedimientos anteriores, llegamos al
indicador buscado:

d,(1-0.5e7")

50
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Si se asume que r, O y n son pequefos, el
indicador de recursos presupuestales
sostenibles se puede simplificar a lo
siguiente:

1-0. —(r-0)n
t; :(r_9)|:d0(1_25(re€)n ):|+EI

w..n

promediode (g —t,, —t-) de los préximos “n
afos. (10)

Finalmente, para hacer mds claro vy
comprensible el indicador, se puede
expresar los flujos anuales requeridos de
transferencias directas del presupuesto
nacional como % del PIB. Una vez calculado
to, es posible obtener el indicador con

relacién al PIB de la manera siguiente:

T, L *PT
PIB PIB

n

Tomando como base los datos sobre
estructural ($18
billones), el monto anual de las

desfinanciamiento

transferencias realizadas por el gobierno
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nacional al SUE (periodo 2005-2019), los
ingresos propios de las universidades
publicas por  concepto de matriculas
(2010-2019) y venta de servicios de
extension (2010-2015), el flujo de recursos
presupuestales anuales que la nacién debe
transferir al SUE para cumplir con la
sostenibilidad inter temporal equivale al 1%
del PIB anual para el periodo 2020-2030™.
Este monto garantizaria superar el
desfinanciamiento acumulado durante los
ultimos 27 anos, instaurar la matricula cero
en las universidades publicas del pais,
aumentar la cobertura y constituir la base
presupuestal para la puesta en marcha de
regla presupuestal propuesta al comienzo
del acapite.

2.2.2. Efectos esperados del plan de
actualizacion presupuestal
para el Sistema Universitario
Estatal (2020-2030)

% La insuficiencia -y contradiccion- de los datos
impide tener series totalmente actualizadas. Los
datos fueron tomados de la pagina web del Banco de
la Replblica (DTF, inflacién, PIB para el periodo
2010-2019), del DANE (indice de Costos de la
Educacién Superior Piblica periodo 2014-2019) y
de los documentos producidos por el Sistema
Universitario Estatal (2018) y el Ministerio de
Educacion Nacional (2019; 2016).

"' Las proyecciones de crecimiento del PIB en el
periodo 2020-2030 fueron tomadas del Marco

El plan de actualizacién presupuestal
equivalente al 1% del PIB anual para el
periodo 2020-2030" permitird saltar la
deuda histérica que el gobierno nacional
tiene con el SUE. Para el afio 2021, el valor
de los recursos transferidos desde el
gobierno nacional a las universidades
publicas seria de alrededor $10 billones.
Téngase en cuenta que el valor transferido
en 2019 asciende a aproximadamente $3,9
billones, y que el valor de los compromisos
presupuestales adquiridos por el gobierno
en el marco de las movilizaciones
estudiantiles y profesorales en 2018
asciende a $5,85 billones para el periodo
2019-2022". Para el afo 2030 se espera
que las transferencias a las universidades
publicas del pais asciendan a casi $17
billones de 2019 (Gréfica No. 20).

Fiscal de Mediano Plazo. Al respecto ver: Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico (2019). Las
proyecciones de la poblacién en edad de estudiar
educacién  superior  (17-21  afos) fueron
suministradas por el DANE.

12 La férmula acordada en la negociacién es para los
afos 2019 (IPC +3,5%), 2020 (IPC +4,0%), 2021 (IPC
+4,5%), 2022 (IPC +4,65%). Es decir, un crecimiento
real de los aportes de un 16,65%. Al respecto ver:
Jiménez y Mora (2019).
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Gréafica No. 20
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Fuente: elaboracion y calculos propios.

Ademdas de cubrir el desfinanciamiento
acumulado, invertir el equivalente al 1% del
PIB durante el periodo 2020-2030
permitird la creaciéon de 461.000 cupos en
las universidades publicas del pais.
Asumiendo que los cupos creados en los
segmentos de formacion para el trabajo
de
cobertura en educacién superior alcanzaria
el 64%, cubriendo a 2.747.254 estudiantes
(Gréfica No. 21). Esto llevaria a que la

permanecen constantes, la tasa

educacién universitaria aumente su

participacion en el total de la matricula de

la educacién superior en cinco puntos,
pasando del 68% en 2020 al 73% en 2030
(Gréfica No. 22). Ademads, se posibilitaria el
ingreso a las universidades publicas del pais
a mds de un millén de jévenes. Todo ello en
un contexto en el que se romperia con la
tendencia perversa que se observa hasta el
ano 2020, segln la cual, el aumento en la
cantidad de cupos creados se corresponde
con una disminucién de las transferencias
de la nacién a las universidades publicas
(Gréfica No. 23).
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Gréfica No. 21
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Fuente: elaboracién y calculos propios.
z
Grafica No. 22
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Gréafica No. 23
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Fuente: elaboracion y calculos propios.

El aumento del gasto como porcentaje del
PIB dirigido a las universidades publicas
como subsidio a la oferta, el cubrimiento
del desfinanciamiento histérico, el impulso
de la educacién universitaria en el total de
la matricula y el aumento de la cobertura en
una tendencia hacia la universalidad, son
objetivos que se corresponden con los
principios enumerados en el decalogo
propuesto. A ello hay que agregar que el
valor de la inversién promedio por
estudiante en el SUE se triplicaria
alcanzando los $16 millones de 2019 en

2030 (Grafica No. 24). Y que la
participacion de las  transferencias
gubernamentales en el total de ingresos de
las universidades publicas alcanzaria el
78%, mientras que la participacién de las
matriculas disminuiria al 8% (por efecto de
la matricula cero en pregrado) y la de venta
de servicios comerciales pasaria al 14% si
esta se mantuviera constante. Se
disminuiria, entonces, el
autofinanciamiento y se incrementaria el
volumen de recursos dispuestos para el
cumplimiento de cada una de las funciones
misionales de las universidades (Grafica No.
25).
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Gréfica No. 24
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Fuente: elaboracion y calculos propios.

Grafica No. 25
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Fuente: elaboracion y calculos propios.
Finalmente, el plan de actualizacién de los paises de la OCDE. Esto bajo el
presupuestal propuesto le permitiria a supuesto de que el gasto en formacién para
Colombia acercarse al promedio de gasto en el trabajo permanezca constante durante el
educacién superior como porcentaje del PIB periodo 2020-2030 (Grafica No. 26).
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Gréafica No. 26
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Fuente: elaboracion y calculos propios.

En definitiva, la puesta en marcha de la
regla presupuestal propuesta al comienzo
de esta seccién del documento tendra una
base presupuestal de $17 billones y
encontrard saneado el desfinanciamiento
que se ha acumulado durante los Gltimos
27 afios. Dicho valor tendrd que aumentar
cada afio para continuar avanzando de
manera progresiva en la universalidad del
derecho, y deberd ajustarse anualmente de
acuerdo con la variacién de los precios de la
canasta normativa y con el comportamiento
del ciclo econédmico.

La conjugaciéon del plan de actualizacién
presupuestal de corto plazo y de la regla
presupuestal de mediano plazo permitird
avanzar en la garantia del acceso universal,
incondicional e individual a la educacién
superior. Esto en un contexto en el que el
SUE contard con una base presupuestal
estable y creciente para cumplir a cabalidad
con sus funciones misionales, integrandose

estratégicamente con otros subsistemas
educativos y con el sistema de ciencia,
tecnologia e innovacién. Se espera también
que este monto creciente de recursos sea
distribuido entre las universidades publicas
del pais de manera tal que se profundicen
los vinculos de cooperacién a nivel
territorial 'y nacional, respetando la
complejidad  de de

instituciones y respondiendo a los planes de

cada una las
mejoramiento consensuados al interior de

sus comunidades universitarias.
3. Conclusién

La propuesta presentada a lo largo del
documento esta orientada a construir un
consenso minimo sobre los fundamentos
de una alternativa de financiacién para la
universitaria  publica
Colombia. Tomando como referente un

educacién en

“Decalogo para un modelo alternativo de
financiacion de la universidad publica”, se
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ha disefiado una propuesta de financiacién
que asegure el cubrimiento del
desfinanciamiento acumulado por el
Sistema Universitario Estatal desde 1992,y
que permita el acceso a la educacién
universitaria publica bajo principios de
universalidad, individualidad e
incondicionalidad. Todo ello en el marco del
cumplimiento integral de las funciones
misionales de las universidades publicas del
pais.

La financiacién de la propuesta por medio
de impuestos progresivos permitird que sus
impactos distributivos trasciendan el
campo de la educacién superior y mejoren
la distribucién del ingreso de la sociedad

colombiana en general. Esto en un contexto
en el que se deja de lado el discurso
meritocrdtico que, ademds de ser
contradictorio con la concepciéon de la
educacién superior como un derecho, sirve
para ocultar, legitimar y reproducir las
desigualdades que persisten en materia de
acceso, permanencia y logro educativo.

De esta manera, el Centro de Pensamiento
en Politicas Puablicas de Educacién Superior
busca realizar un aporte que, en linea con
las ya histéricas demandas del movimiento
estudiantil y profesoral, permita avanzar en
la garantia de la educacién superior como
un derecho y un bien comin en Colombia.

Proyecto de Ley No.

“Por la cual se derogan los articulos 86 y 87 de la Ley 30 de 1992, y se establece un modelo
de financiamiento que garantice el acceso gratuito, universal y en condiciones de calidad y
bienestar a la educacién superior universitaria en Colombia”

Articulo 1°. Objeto de la ley. La presente Ley tiene por objeto establecer normas que permitan
la configuracién de un modelo de financiamiento que garantice el acceso universal y gratuito a

la educacién superior entendido como un derecho y un bien comdin.

Articulo 2°. Derogatorio. Las disposiciones contenidas en el presente capitulo derogan los
articulos 86 y 87 de la Ley 30 de 1992y las disposiciones que de alli se deriven.

Capitulo | Educacion Superior Publica
Articulo 3°. Los presupuestos de las universidades nacionales, departamentales y municipales

estardn constituidos por aportes del presupuesto Nacional para funcionamiento e inversion,
por los aportes de los entes territoriales y por los recursos y rentas propias de cada institucién.
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Articulo 4°. Paragrafo transitorio. Durante los diez (10) afios inmediatamente posteriores a la
vigencia de la presente ley, el gobierno nacional transferird anualmente a las universidades
publicas recursos equivalentes al 1% del Producto Interno Bruto PIB calculado por el
Departamento Nacional de Estadistica para el afio inmediatamente anterior. Estos recursos
serdn empleados para fortalecer las funciones misionales de las IES y garantizar la matricula
cero para todos los estudiantes de pregrado. Los recursos recibidos cada afio ingresaran a la
base presupuestal de las IES y nunca podran disminuir en términos reales.

Articulo 5°. Criterios para la regla de financiamiento El Consejo Nacional de Educacién
Superior CESU, con el apoyo técnico del Ministerio de Educacién Nacional MEN y del Sistema
Universitario Estatal SUE, definird una regla de financiamiento de las IES publicas del pais con
base en los siguientes criterios

I Base presupuestal: Témese como base presupuestal inicial de las IES publicas para
el nuevo sistema de financiamiento de la educacién superior, el monto total de la
asignacion que se le dard a cada IES en el primer afio de vigencia de la presente ley,
integrando los recursos a los que se hace referencia en el Articulo 4 transitorio.

Paragrafo 1. Progresividad: Se establecerdn metas anuales en un plazo no mayor a
diez afos a partir de la entrada en vigor de la presente ley para garantizar el acceso
universal a la educacién superior. Los recursos orientados a garantizar la
progresividad se convertirdn, afio a afio, en base presupuestal y se repartirdn de
acuerdo con el nimero de estudiantes que ingresen a cada universidad publica, a su
nivel de complejidad y con criterios de equidad territorial.

1. Ajuste segin indice de Precios de la Educacién Superior: La base presupuestal ser3
ajustada anualmente de acuerdo el indice de Costos de la Educacién Superior
Pablica (ICES Publica) calculado por el DANE para el afio inmediatamente anterior
y concertado con el Sistema Universitario Estatal (SUE). Este indice se conformara
y actualizara cada cinco afios de acuerdo con una canasta educativa que comprenda
el conjunto y valor de los bienes y servicios necesarios para garantizar una
educacién superior de calidad.

Paragrafo 1. El ICES Publica contard como minimo con los siguientes componentes:

recursos humanos, infraestructura, bienestar estudiantil y gestién y administracién del
servicio.
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Paragrafo 2. Los recursos provenientes por el ajuste segin ICES Publica serdn
distribuidos de acuerdo con la complejidad de cada universidad publica y bajo criterios
de equidad territorial.

Gasto contra ciclico: La regla de financiamiento tendrd un componente de gasto
contra ciclico orientado a aumentar el financiamiento de las universidades publicas
cuando la economia se aparte de su tasa real de crecimiento promedio de los
altimos cuatro afos. Para ello se establece que:

En el caso de que el crecimiento econémico real del afio inmediatamente anterior
a la vigencia fiscal sea mayor a la tasa real de crecimiento promedio de los dltimos
cuatro anos, el gasto contra ciclico aumentara en un 20% de la brecha estimada.

Paragrafo 1. Estos recursos se orientardn al financiamiento de proyectos de
investigacion y extensién en las universidades publicas.

1. En el caso de que el crecimiento econémico real del afio inmediatamente anterior
a la vigencia fiscal sea menor a la tasa real de crecimiento promedio de los dltimos
cuatro anos, el gasto contra ciclico aumentara en un 20% de la brecha estimada.

Paragrafo 1. Estos recursos se orientaran al financiamiento de programas de
bienestar universitario orientados a evitar o disminuir la desercién estudiantil.

2. Los recursos de gasto contra ciclico se convertirdn, afio a afio, en base presupuestal
y se repartirdn de acuerdo con la complejidad de las universidades publicas y bajo
criterios de equidad territorial.

Paragrafo 1. EL Departamento Nacional de Estadistica DANE publicard la tasa de
crecimiento econémico real del afio inmediatamente anterior y la tasa real de
crecimiento promedio de los Gltimos cuatro afios en la economia colombiana.

No regresividad del financiamiento de la Educacién Superior: En ningtin caso la
variacién del presupuesto para las IES Publicas podra ser negativo.

Paragrafo 1. EL CESU deberd tomar en cuenta criterios sobre metas progresivas de
cobertura, calidad educativa, universalidad del sistema de educacién superior,
investigacion, extension, complejidad, equidad regional, entre otros, a la hora de
definir la férmula de financiamiento de las universidades publicas.
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Articulo 6°. Para un esquema de universalizacién

1.

Los exdmenes de admisiéon a las IES publicas aplicadas en este esquema de
universalizacién progresiva tendrdn como propésito identificar las falencias académicas
de los estudiantes con el propésito de establecer riesgos académicos de desercién y
repitencia, y no podran ser empleados como mecanismos de exclusién del sistema.

Los cupos creados bajo este esquema de universalizaciéon progresiva favoreceran
prioritariamente a las y los jévenes en situacién de riesgo socioeconémico, género,
pertenencia étnica, origen rural y discapacidad. Los lineamientos para la creacién de los
nuevos cupos y su financiamiento seran dictados por el CESU en el marco de su
competencia para definir la férmula de financiamiento de las IES Publicas, con el apoyo
técnico del MEN y el SUE.

Paragrafo 1. Esta reglamentacién tendrd que hacerse dentro de los seis meses
siguientes a la entrada en vigor de la presente ley.

Capitulo Il. Educacién Superior Privada

Articulo 9°. Sobre la financiacion de IES privadas: Las siguientes disposiciones regiran la
educacion superior privada en todas sus instituciones y modalidades:

Articulo 10°. Naturaleza: La educacién superior privada por ninglin motivo podré constituirse

con animo de lucro.

Articulo 11°. Costos: El valor de la matricula en las IES privadas se ajustara de acuerdo con el

Indice de Costos de la Educacién Superior Privada (ICES Privada).

1.

Los incrementos por encima del ICES Privada de las IES Privadas, deben estar
debidamente justificados frente al MEN y ser de conocimiento publico.

EL ICES Privada contard como minimo con los siguientes componentes: recursos
humanos, infraestructura, bienestar estudiantil y gestién y administracién del servicio.
Este indicador se actualizard cada cinco afios.

Articulo 12°. Control y vigilancia: Para garantizar el cumplimiento de los principios de

accesibilidad en las instituciones privadas, las comunidades educativas deberan participar de

forma efectiva en el proceso de deliberacién respecto al alza de matriculas.
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Articulo 13°. No transferencia de recursos publicos a instituciones de educacién superior
privadas: Los particulares podran fundar establecimientos educativos privados, pero en ningtin
caso se financiardn mediante la transferencia de recursos ptblicos.

Articulo 14°. Transitorio. El Estado garantizard los recursos necesarios para que los

beneficiarios del Programa ser Pilo Paga y Generacién E hasta la fecha de expedicion de la
presente ley puedan terminar la totalidad de sus estudios de pregrado.
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