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n este texto me referiré a algunos problemas y retos del financiamiento publico a

la educacion superiory a la investigacion que enfrenta América Latina en el actual

contexto econdmico y de las finanzas publicas, ilustrando algunas situaciones con
la experiencia de México.

Mis reflexiones giraran en torno a cuatro aspectos: expansion de la educacion superior
y su creciente privatizacidon; algunos indicadores de financiamiento de la regidn; politicas de
financiamiento publico; y fin de un ciclo de expansion del presupuesto publico e impactos en
las universidades: el caso de México.

El financiamiento de la educacidn superior y la investigacion ha sido, durante las
ultimas décadas, uno de los principales temas de la agenda de gestidn de las universidades
latinoamericanas frente a las autoridades educativas y hacendarias. Ello no ha estado
desvinculado de la relevancia que ha adquirido el debate sobre los modelos de financiamiento
en el mundo a raiz del crecimiento de la demanda de ingreso de la poblacién a este nivel de
estudios, el aumento de los costos y las diversas crisis por las que han atravesado las finanzas
publicas de los estados nacionales (JOHNSTONE, 2014; SANYAL; MARTIN, 2006).

A la pregunta de a quién corresponde cubrir los costos crecientes de una educacién
superior en constante proceso de expansion y diversificacidn, se han dado diversas respuestas
en el mundo y en la regién, con modelos que combinan el financiamiento publico, que tiene
como fuente los recursos fiscales, con el financiamiento privado proveniente de las familias
para el pago de matriculas escolares; la gratuidad de la educacién publica con el cobro de
cuotas significativas o simbdlicas; el financiamiento a la oferta (subsidio a las universidades)
con el financiamiento a la demanda (sistemas de becas y crédito educativo a los estudiantes).

Expansion vy privatizacion

Sin duda, uno de los factores de los costos crecientes de la educacién superior es la
fuerte expansidn de los sistemas nacionales observada desde la Ultima década del siglo pasado:
de 1991 a 2002 la matricula mundial en este nivel de estudios aumenté en 61 por ciento, al
pasar de 69 millones a 111 millones. Para 2013, la UNESCO reportd 198 millones de personas
que cursaban estudios en alguno de los niveles y modalidades de educacién superior, casi
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100 millones mas que al inicio del siglo, estimandose que para 2025 se tendran mas de 260
millones, esto es, se espera una expansion de 44% en tan sélo 12 anos (UNESCO, 2018).

Grafica 1.Tasa bruta de cobertura de educacién superior por regiones del mundo
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Fuente: UNESCO (2018).

La expansién de la educacién superior es una tendencia mundial, pero con variaciones
entre los paises y las regiones del mundo: la correspondiente a América Latina y el Caribe
ha estado entre las de mayor expansidn en la cobertura, al haber pasado del 23% en el ano
2000 al 47% en 2015 (Grafica 1), con un ritmo muy superior al observado en otras regiones,
como Asia central. En un estudio patrocinado por el Banco Mundial (FERREYRA, 2017) se
hace referencia al gran nimero de IES y programas educativos creados en nuestra region en
lo que va del siglo XXI (2,300 nuevas IES y 30 mil nuevos programas).

Como en otras regiones del mundo, esta expansion ha estado acompanada de un
proceso de diversificacién de la oferta educativa, lo que ha conllevado costos crecientes en
la prestacién del servicio educativo. En la region de América Latina y el Caribe, la expansién
de la educacién superior no siempre estuvo acompanada del esfuerzo financiero de los
gobiernos; estuvo sustentada en una creciente inversion privada, con y sin animo de lucro.
Los procesos de privatizacion han sido impulsados, entre otros factores, por los acuerdos
comerciales que consideran a la educacidn como un bien comercializable; es decir, como
una mercancia sujeta a la logica del mercado global.

De acuerdo con las estadisticas de la UNESCO, existe una gran variacion de los paises
en cuanto al grado de participacién de la matricula privada y publica de las IES: en un extremo
se encuentran Chile, Puerto Rico, Brasil, El Salvador, Republica Dominicana, Costa Rica y
Colombia, con lamitad o mas de lamatriculaen IES privadas (en Chile alcanza el 84%), mientras
que en paises como Uruguay, Panama, Bolivia y Argentina predomina la educacién superior
publica. Es un hecho que la Iégica de mercado y la comercializacidén de la educacién superior
refuerzan la desigualdad de oportunidades de los jévenes pertenecientes a distintas clases y
grupos sociales para acceder y permanecer en la educacion superior. El estancamiento o la
reduccién del financiamiento publico ha traspasado costos hacia los usuarios directos de los
servicios de educacion superior. Los alumnos y sus familias tienen que cubrir parte de ellos
a través del pago de cuotas, en algunos paises con el establecimiento de sistemas de becas
o de créditos educativos.
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Grafica2. Porcentaje de matricula de educacidn superior publicay privada - Paises seleccionados
de América Latina y el Caribe, 2014
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Fuente: UNESCO (2018).

Ante la estrechez de las finanzas publicas y a partir de las reformas estructurales
impulsadas desde la década de los anos ochenta del siglo pasado que sustituyeron el modelo de
“Estado de Bienestar” por un modelo de mercado, los gobiernos de la regién latinoamericana
disminuyeron los apoyos fiscales a las universidades publicas y dejaron que un sector privado
poco regulado se hiciera cargo de la expansion. De este modo, la diversificacion del sistema
publico-privado ha estado acompanada de la complementariedad de los recursos destinados
a la educacién superior: de ser un sistema sostenido preponderantemente con recursos
publicos, se paso a otro en el que lo publico coexiste con un sector privado en expansion. A
ello se sumaron las politicas fiscales de contencion del déficit del gasto publico y de control de
las variables macroecondmicas para el saneamiento de las finanzas publicas.

Las medidas instrumentadas comprendieron nuevas politicas de financiamiento para
atender la creciente demanda social por educacién superior. Un nuevo posicionamiento fue
permeando las diversas acciones instrumentadas: ante la limitacidn de recursos publicos y la
expansion acelerada de la demanda, el gasto debia focalizarse en educacién basica que atiende
a toda la poblacién, mientras los costos de educacion superior debian ser trasladados a los
estudiantes que pertenecen a los segmentos de mayores ingresos monetarios. Con sustento
en estudios realizados desde la perspectiva de la economia de la educacion y con el método
de tasas internas de retorno, esta postura fue impulsada en diversos documentos de politica
elaborados por agencias internacionales como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de
Desarrollo y la OCDE (MARQUEZ, 2009).

A diferencia del énfasis puesto en los beneficios privados de la educacién superiory las
tendencias de privatizacion y mercantilizacién, la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) destacé el caracter de bien publico de este nivel
educativo, al senalar que la transicion hacia mecanismos de mercado no debiera significar
la renuncia del papel del Estado como principal financiador de la educacién superior. Esta
postura la sostuvo en diversos documentos, particularmente en la Conferencia Mundial sobre
la Educacioén Superior de 2009 en la que se senald, como primer acuerdo, que “la educacién
superior, en tanto que bien publico, es responsabilidad de todas las partes interesadas, en
particular de los gobiernos” (UNESCO, 2009, p. 2). En un documento de 1995 ya se habia
pronunciado en contra de lo que denomind una “excesiva mercantilizacién” de la educacién:
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Existe el peligro de que una politica radical de separacién entre el Estado
y la educacion superior en materia de financiacién aplicada en funcién de
un concepto demasiado estrecho del “valor social” de un determinado nivel
de educacion suscite excesivas presiones tendientes a la “recuperacion de
costos” y la busqueda de “financiacion sustitutiva” y de “economias por
rendimiento interno” en la ensenanza, la investigacion y la administracion.
Igualmente peligrosa es la demanda excesiva de “comercializacion” de las
actividades de los centros de educacion superior (UNESCO, 1995, p. 34).

Indicadores de financiamento

Las estadisticas del Instituto de Estadistica de la UNESCO y de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econédmicos (OECD por sus siglas en inglés), muestran la situacion
de desventaja del financiamiento de la educacién superior, la ciencia y la tecnologia, pese a
los esfuerzos que en la region se han realizado en anos recientes por incrementar su inversion
publica.

En la década 2004-2014, de acuerdo con esas fuentes de informacion, la mayoria de
los paises latinoamericanos que cuentan con informacion incrementaron el gasto publico en
educacion superior como porcentaje del PIB. Ello ha sido resultado del esfuerzo realizado por
los gobiernos para financiar sistemas de educacién superior que se han venido expandiendo
de forma acelerada. Sin embargo, no todos los paises han acompanado esta expansidn con un
crecimiento de la inversion publica, pero existen evidencias en varios paises de que, después
de la fuerte expansion del segmento privado de los anos noventa, a partir del inicio de siglo XXI
repunto la inversion en la educacion superior publica. El valor promedio de este indicador de
los paises que cuentan con informacion es de uno por ciento del Producto Interno Bruto (PIB).

Grafica 3. Evolucién del gasto publico en educacién superior como porcentaje del PIB — Paises
seleccionados de América Latina y el Caribe
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Fuente: UNESCO (2018).

Sise consideraelfinanciamiento publicoy privado a educacion superior como porcentaje
del PIB, algunos paises de la region se encuentran por arriba de paises europeos. El promedio
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de la OECD es de 1.6%. México se encuentra ligeramente por debajo del promedio, pero
otros paises como Chile y Colombia lo superan. En algunos paises el financiamiento privado
redujo sensiblemente el ritmo de expansion de los anos noventa, manteniéndose estable la
proporcidn publico-privado en la atencién a la demanda de educacién superior, como se dio
en México, o bien reduciendo la participacion privada como se observé en Colombia.

Grafica 4. Gasto en Educacion Superior como porcentaje del PIB, 2014 — Paises de la OECD y otros
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Fuente: OECD (2017).

Con relacién al indicador de gasto publico por alumno como porcentaje del PIB
per cdpita, la regién también mejord en la década al pasar del 23 al 31%, si bien no todos
los paises hicieron el mismo esfuerzo; incluso algunos de ellos disminuyeron el valor de
este indicador, como son los casos de Costa Rica, Brasil, Paraguay, Panama y Peru. En la
década, México mantuvo sin variacién el indicador, a diferencia de Chile y Argentina que
lo aumentaron.

Grafica 5. Gasto publico por estudiante de educacidn superior como porcentaje del PIB per
capita — Paises seleccionados de América Latina
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Fuente: UNESCO (2017).
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Si bien los anteriores indicadores relacionados con el PIB dan cuenta del esfuerzo
gue se realiza en la inversién global en educacion superior, el indicador gasto en educacion
superior por estudiante refiere el valor monetario real de la inversion per capita. Los paises
latinoamericanos para los cuales se dispone informacidn en las estadisticas comparativas de
la OECD (México, Chile, Brasil y Argentina) se encuentran por debajo del promedio de 16 mil
délares de esta organizacion.

Algunos paises europeos duplican o triplican la inversiéon por estudiante de los
paises latinoamericanos, como es el caso de Luxemburgo, Estados Unidos, Suiza, Suecia y
Canada. De los cuatro paises latinoamericanos, Brasil es el que realiza la mayor inversién
unitaria (poco mas de 11 mil ddlares) y Argentina la menor (5 mil ddlares). Esta situacion
desfavorable refuerza el rezago que tienen respecto de los paises desarrollados, tanto en
materia de prestacion de los servicios educativos como en el desarrollo de la investigacidn
cientifica y tecnoldgica.

Grafica 6. Gasto anual en educacidén superior e investigacion por estudiante, 2014 -Paises de la
OECD y otros(Délares ajustados a la paridad de poder adquisitivo)
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Si se considera el indicador de gasto en investigacion y desarrollo experimental
(GIDE) como porcentaje del PIB, en la regidn latinoamericana se destind en 2015 el 0.43%.
Cuatro paises destinaron un porcentaje mayor: Brasil (1.2%), Argentina (0.58%), Costa Rica
(0.56%) y México (0.54%). Los paises con mayor inversién privada en el GIDE son Brasil,
Chile y Colombia. Este esfuerzo contrasta con el que realizan paises de la OECD: Corea y
Japdn destinan alrededor del 4%; Estados Unidos y Alemania cerca de 3% y Reino Unido y
Francia alrededor de 2%, con un promedio de 2.4%. Ello indica el fuerte rezago en ciencia,
tecnologia e innovacion de América Latina, que se encuentra cinco veces por debajo del
promedio de los paises de la OECD. Salvo Brasil, que ha realizado un importante esfuerzo en
la materia, en el resto es evidente el poco esfuerzo financiero realizado.
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Grafica 7. Gasto en Investigacién y Desarrollo Experimental (GIDE) como porcentaje del PIB,
paises seleccionados de la OECD y de América Latina
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Politicas de financiamiento publico

En el caso de los paises de la regidon latinoamericana, las politicas y los esquemas de
financiamiento publico a las universidades han pasado por distintos periodos y han tenido
como referentes los cambios del entorno internacional, el comportamiento de las finanzas
publicas, los marcos constitucionales y legales de cada pais, los planes de desarrollo de los
gobiernos y los posicionamientos de los diversos actores sociales y politicos.

Con particularidades en cada caso, se pueden identificar algunos elementos comunes:
el modelo predominante, que operd hasta los anos de la crisis econdmica de los anos ochenta
del siglo pasado, consistid en asignar el subsidio ordinario a las universidades con base en
su matricula atendida, sin que se dispusiera de otros instrumentos complementarios de
financiamiento. En un estudio cldsico, José Joaquin Brunner lo calific6 como modelo inercial
y negociado entre las universidades y los gobiernos, sin ninguna exigencia de calidad y de
rendicién de cuentas (BRUNNER, 1993).

Este esquema fue sustituido gradualmente por modelos de asignacién presupuestal
que combinaron el subsidio ordinario para la operacion basica de las universidades (sobre
todo para el pago de la ndmina de personal), y la constituciéon de programas y fondos de
financiamiento de cardcter extraordinario asignados por concurso, con el propdsito de la
mejora y el aseguramiento de la calidad. Con ello dio inicio una nueva etapa de politicas
gue asocio la evaluaciéon del desempeno académico con el financiamiento y el impulso de
la competencia para la obtencion de recursos publicos; se comenzé a dar forma a un Estado
evaluador que eché mano de instrumentos de mercado (MENDOZA, 2002). En el caso de
México, con los recursos de los fondos de financiamiento extraordinario se han realizado
proyectos académicos y de reordenamiento institucional que no se habrian podido llevar a
cabo con el subsidio ordinario.

Estos fondos irian constituyendo para muchas universidades publicas la principal via de
financiamiento para su desarrollo y consolidacion académica. La légica de la deshomologacién
en el trato a las instituciones y a los académicos (programas de estimulos de diversa naturaleza)
se introdujo en las formas de gestion y gobernanza de las universidades. Los instrumentos
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de financiamiento publico diferenciado y sujeto a evaluacién y auditoria del desempeno
constituirian el pilar de las politicas publicas implementadas.

Para el caso de México, a lo largo de 25 anos, de 1991 a 2015, se fue dando
forma a esta politica de financiamiento: en la década de los noventa del siglo pasado
se contaron con los primeros fondos competitivos destinados tanto a las instituciones
como al personal académico. Ellos fueron el Fondo para la Modernizacién de la Educacién
Superior (FOMES), el Programa de Estimulos al Personal Académico (Carrera Docente) y el
Programa de Mejoramiento del Profesorado (PROMEP). Los recursos asignados estuvieron
asociados en ese entonces a la evaluacién diagndstica de los programas educativos a
través de recientemente creados Comités Interinstitucionales para la Evaluaciéon de la
Educacién Superior (CIEES); al equipamiento de las universidades y el mejoramiento de su
infraestructura; al impulso a procesos de reordenamiento y modernizacién institucional; a
la superacién de los profesores de tiempo completo por medio de la obtencidn del grado
de maestria y doctorado; y a la conformacién de cuerpos académicos en las distintas lineas
de generacién y aplicacion del conocimiento.

A partir del ano 2000 se consolidd la politica de asignacidén presupuestal, a través
de fondos extraordinarios asociados a los procesos de planeacién estratégica de las
universidades y de evaluacion por parte de organismos externos a las instituciones. Como un
paso mas en la politica de aseguramiento de la calidad, en ese ano se constituyo el Consejo
para la Acreditacién de la Educacién Superior, A.C. (COPAES), asociacién civil reconocida
por la Secretaria de Educacion Publica (SEP) para otorgar reconocimiento a los organismos
acreditadores de programas educativos en los distintos campos de formacidén académica.
(Para 2018 se contd con 30 organismos acreditadores). Con soporte en los procesos de
evaluacion y acreditacién de las dos asociaciones especializadas, CIEES (www.ciees.edu.
mx) y COPAES (www.copaes. org), el gobierno federal disend una estrategia integrada de
apoyo a las universidades con los correspondientes indicadores de calidad para medir su
desempeno institucional. Primero en el ambito de las universidades publicas estatales,
y posteriormente en otros subsistemas (escuelas normales, institutos tecnoldgicos, y
universidades tecnoldgicas, politécnicas e interculturales), se elaboraron los programas
integrales de fortalecimiento institucional (PIFI) en cada una de las casas de estudio, que
pasaron a constituir el eje central de las politicas que articularon los procesos de planeacion,
evaluacion y asignacién presupuestal de caracter extraordinario.

Los principales indicadores de evaluacién que se utilizaron para evaluar el desempeno
institucional fueron los de capacidad académica (perfil de los profesores de tiempo completo)
y de competitividad académica (porcentaje de la matricula en programas reconocidos por su
calidad de acuerdo con las evaluaciones de CIEES y COPAES). En el marco del PROMEP se habia
establecido el “perfil deseable” del profesor de tiempo completo, como aquel que realiza de
manera adecuada y armodnica sus distintas responsabilidades: docencia frente a grupo, tutoria
a estudiantes, investigacion y participacion en la gestion institucional. A este perfil se suméd
la pertenencia al Sistema Nacional de Investigadores establecido desde 1984, y el nivel de
formacion del docente. En los anos subsecuentes las instituciones de educacion superior
(IES), principalmente las universidades publicas, realizaron distintos proyectos encaminados
a obtener el reconocimiento de calidad de sus programas educativos tanto en la licenciatura
como en el posgrado. En este ultimo nivel, el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(CONACYT), en coordinacidn con la Subsecretaria de Educacién Superior de la SEP, conduce el
Programa Nacional de Posgrados de Calidad (PNPC), en cuyo padrén se encuentran aquellos
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programas que han sido evaluados favorablemente en alguno de sus niveles (competencia
internacional, consolidados, en desarrollo y de reciente creacion).

A partir de 2001, en el marco de la politica de fortalecimiento institucional y de
aseguramiento de la calidad, se fueron creando, fusionando y eliminando diversos fondos
de financiamiento extraordinario como resultado de diversos factores: la evaluacién de los
programas presupuestarios practicadas por el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica
Social (CONEVAL); las estrategias de la SEP para el desarrollo de las universidades; las
decisiones de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) como instancia encargada de
la integracién del Presupuesto de Egresos de la Federacion y de la elaboracidn de su estructura
programatica; y las negociaciones entabladas en la Cdmara de Diputados durante la discusion
y aprobacién anual del Presupuesto de Egresos de la Federacion. Resultado de ello, se pasé
de 3 fondos en 2001, a 7 en 2006, a 18 en 2010 y a 4 en 2018 (Cuadro 1). Cabe senalar que
las fusiones de varios fondos a lo largo del periodo conllevaron en algunos anos la reduccién
de su presupuesto, con afectacién al desarrollo de proyectos académicos de las universidades
en materia de calidad, ampliacién de la cobertura y atencién a problemas estructurales,
principalmente los derivados de los sistemas de pensiones y jubilaciones de sus trabajadores
(Apoyos para la atencidn a problemas estructurales de las Universidades Publicas Estatales).

Cuadro 1. Evolucion de los Programas y Fondos de financiamiento extraordinario en educacién
superior, 2006-2018.
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PRO GRAMAS PARA MEJO RAR

Programa de Mejoramiento del
Profesorado (PROMEP)

Programa para el Desarrollo Profesional
Docente (PRODEP)

Fondo para la Modernizacion de la
Educacién Superior (FOMES)

Fondo de Inversidn para las
Universidades Publicas Estatales con
Evaluacion de ANUIES (FIUPEA)

Programa Integral de Fortalecimiento
Institucional

Fondo de Apoyo a la Calidad de las
Universidades T ecnoldgicas

Fondo para la Consolidacion de
Universidades Interculturales
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Programa de Mejoramiento
Institucional de las Escuelas Normales
Publicas

Fortalecimiento de la calidad de las
escuelas normales

Fondo para la Consolidacién de las
Universidades Publicas Estatales y con
Apoyo Solidario

Fondo para el Modelo de Asignacion
Adicional al Subsidio Federal Ordinario,
Universidades Publicas Estatales
(Férmula CUPIA)

Fondo para elevar la Calidad de la
Educacion Superior

Programa de Fortalecimiento de la
Calidad en Instituciones Educativas

Fortalecimiento de la Calidad Educativa

Programa de Carrera Docente

PRO GRAMAS PARA AMP

Fondo para Incremento de la
Matricula en Educacion Superior de las
Universidades Publicas Estatales y con
Apoyo Solidario

LIAR LA CO

BERTURA

Fondo para la Ampliacién de la Oferta
Educativa de Nivel Superior

Fondo para Ampliar y Diversificar la
Oferta Educativa en Educacién Superior

Fondo para la Ampliacién de la Oferta
Educativa de los Institutos Tecnoldgicos

Fondo de Apoyo para la Calidad de los
Institutos Tecnoldgicos

Fondo de Apoyo a la Infraestructura de
Universidades Interculturales

Programa de Expansién en la Oferta
Educativa en Educacion Media Superior
y Superior
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PROGRAMAS PARA ATEN

Fondo de Apoyo para Reformas
Estructurales de las Universidades
Publicas Estatales (Pensiones)

Fondo para el Reconocimiento de
Plantilla de las Universidades Publicas
Estatales

Fondo de Apoyo para Saneamiento
Financiero de las Universidades Publicas
Estatales por debajo de la Media
Nacional en Subsidio por Alumno

Fuente: Elaboracion propia con datos de Hacienda (2018)°.

Fin de un ciclo de expansiéon del presupuesto publico e
impactos en las universidades: el caso de México

La informacién sobre el financiamiento educativo que se publica en los sistemas de
informacion de la UNESCO y la OECD tiene como anos mas recientes 2014 y 2015. Para el caso
de los paises de la regidon latinoamericana no se dispone de datos actualizados a 2016 y 2017,
cuando en algunos paises las crisis financieras y el comportamiento inestable de la economia
mundial ha impactado en la baja del financiamiento publico a la educacién superior, la ciencia,
la tecnologia y la innovacion. En el caso de México se ha vivido primero la desaceleracion
del crecimiento del presupuesto publico asignado a la educacion superior y, a partir de
2015, su contraccidn como resultado de diversos ajustes a la baja practicados en ese ano y
en los dos siguientes. El Presupuesto de Egresos de la Federacién para 2018 presentd una
nueva disminucion en algunos programas destinados a las universidades publicas. El criterio
seguido por las autoridades educativas y hacendarias en este periodo ha sido mantener sin
crecimiento, o en algunos casos con un moderado crecimiento, el financiamiento ordinario
de las universidades, y recortar los fondos extraordinarios que han constituido el eje de las
politicas aplicadas en los ultimos lustros.

Esta contraccidon se dio luego de tres lustros de crecimiento del gasto federal®
eneducacién superior (de 2000 a 2015), el cual tuvo una tasa media de crecimiento anual del

9 Presupuesto de Egresos de la Federacién, anos 2006 a 2018.

10  El financiamiento publico a las instituciones de educacion superior tiene como fuentes la federacion y los estados. El pre-
supuesto federal constituye su principal fuente de ingresos, y es variable la participacion federacién-estado en cada uno
de los subsistemas de educacidn superior publicos: en algunos de ellos la participacién es 50-50 por ciento (caso de las
universidades tecnoldgicas, politécnicas e interculturales y de los institutos tecnolégicos descentralizados). La participacion
es variable en las universidades publicas estatales, que en promedio tienen una participacion de 65-35 por ciento. Las IES
federales reciben solamente presupuesto federal. Las fuentes de informacidn sobre el financiamiento estatal son incomple-
tas y dificiles de verificar, por lo que aqui se hace referencia solamente al financiamiento federal.
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4.2% -ligeramente por debajo del crecimiento de la matricula publica (4.5%) - y solamente
observd una variacién negativa en dos anos. Esta expansion de los recursos federales se
posibilitd por la acelerada expansidon del gasto programable de la administracién publica
federal, el cual tuvo una tasa media de crecimiento anual de 5.3% y pasé de representar el
13% del PIB en 2000 al 21% en 2015*. Esta dindmica expansiva del gasto estuvo sustentada,
asuvez, en los crecientes ingresos petroleros, que a lo largo de los anos fueron aumentando
su participacién relativa en los ingresos de la hacienda publica federal: de 2012 a 2014
(primeros anos de la administraciéon del Presidente Enriqgue Pena Nieto), los ingresos
petroleros representaron la tercera parte de los ingresos del gobierno federal, porcentaje
gue cayo al 30% en 2015y al 21% en 2016, en el contexto de la crisis mundial de los precios
del petrdleo.

Esta crisis llevd al gobierno mexicano a practicar diversos ajustes en el gasto
programable que afectaron al presupuesto de educacién superior: el primero de ellos
se anuncié en enero de 2015 como parte de las “medidas de responsabilidad fiscal para
mantener la estabilidad” en un entorno de desaceleracion de la economia mundial y de
caida de los precios del petréleo (SHCP, 2015), con un recorte de 124,300 millones de pesos
(mdp); el segundo, anunciado como “ajuste preventivo al gasto de la Administracién Publica
Federal para refrendar su compromiso con la estabilidad macroeconémica” (SHCP, 2016),
se realizd en febrero de 2016 y redujo el gasto en 132,300 mdp; el tercero se realizé en
junio de ese mismo ano como parte de las medidas dadas a conocer por la SHCP y el Banco
de México tras el triunfo de la votacién por la salida del Reino Unido de la Unién Europea
(Brexit), determinandose un nuevo recorte al gasto publico por 31,715 mdp en el gobierno
federal (SHCP, 2016); el cuarto se realizé en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacidn correspondiente a 2017, el cual redujo el gasto en poco mas de 70,000 mdp, lo
que implicaba una disminucion real del 7% respecto presupuesto aprobado para 2006. Tras
esta caida, el presupuesto aprobado para 2018 tiene una recuperacién de alrededor del 2%.

Si en los anos de expansion del gasto educativo se enfrentaron rezagos en educacion
superior, la etapa de contraccidn iniciada en 2015 apunta a la agudizacién de los problemas
de financiamiento que enfrentan las universidades. Baste senalar que de 2009 a 2017, se
tuvo un crecimiento de la matricula publica de educacion superior de 50% y un crecimiento
del presupuesto publico federal de 7%, lo que llevd a que el subsidio federal por alumno
disminuyera en 29%.

Los ajustes presupuestales realizados en estos tres anos afectaron distintos programas,
como son las becas a estudiantes y el desarrollo de proyectos de expansidn de la matricula,
de mejoramiento de la calidad y de atencién a problemas estructurales de las universidades
publicas. A ello se suma la fuerte disminucién (siete mil millones de pesos de recorte en
2017) en el presupuesto del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, equivalente a la cuarta
parte del presupuesto de este organismo, con las repercusiones negativas en el desarrollo de
programas de investigacion y posgrado.

Estas medidas han repercutido en la continuidad de diversos proyectos académicos
de las universidades y en el ritmo de ampliacion de becas a estudiantes de escasos recursos,

11  Sise analiza el comportamiento del gasto programable de los Ultimos cuatro sexenios, se concluye que cada gobierno ace-
lerd la expansion del gasto como porcentaje del PIB: en el sexenio de Ernesto Zedillo (1994-2000) el promedio fue de 13%;
en el de Vicente Fox (2001-2006) de 15%, en el de Felipe Calderdn (2006-2012) de 19% y en la primera mitad del sexenio
de Pena Nieto (2012-2018) alcanzo el 21% .
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qgue durante varios anos fueron financiados con recursos de los programas de financiamiento
extraordinario. En la tabla 2 se presenta la disminucién de los montos asignados a estos
programas de 2015 a 2018, que en conjunto representa un recorte de 34,000 mdp en los
cuatro anos, alrededor del 50% respecto del presupuesto aprobado para 2015, previos los
ajustes de la SHCP.

Tabla 2. Ajustes al presupuesto federal de educacién superior, 2015-2018

2015 2016 2017 2018

Programa Presupuestario
aprobado ejercido aprobado ejercido aprobado ejercido aprobado

U067 Fondo para Elevar
la Calidad de la Educacion 1,013.8 717.4 n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
Superior”

S267 Programa de
Fortalecimiento de la 2,656.0 1,092.6 4,021.9 2,465.3 2,556.4 2,556.4 1,862.6
Calidad Educativa

S247 - Programa para el

Desarrollo Profesional 801.8 781.9 825.1 721.9 625.0 625.0 656.4
Docente

S S os o 397.2 4121 182.5 372.9 371.9 3500
Docente (UPES)

U079 - Programa de

SHERITEI e |8 Ol 25243 24777 26125 14473 123.0 123.0 0.0

Educativa en Educacién
Media Superior y Superior

U081 Apoyos para la
atencién a problemas 2,146.5 2,018.4 2,713.1 2,071.2 600.0 580.3 700.0
estructurales de las UPES

E021 Investigacion

cientifica y desarrollo 270.0 270.0 253.8 70.0 0.0 0.0 0.0
tecnoldgico

U080 - Apoyos a centros

y organizaciones de 702.8 525.6 713.0 679.5 437.0 437.0 437.0
educacion

S243 Programa Nacional
de Becas (Subs. Ed. Sup.)

S244 Programa para la
Inclusion y la Equidad 100.0 27.3 80.4 80.4 50.1 50.1 52.5
Educativa

6,672.3 3,830.9  6,140.1 4,039.5 5,135.3 5,135.3  5,308.0

Suma (precios corrientes) 17,285.6 12,139.1 17,772.0 11,757.5 9,899.6 9,878.9 9,366.5

Deflactor 0.8506 0.8506 0.8960 0.8960 0.9542 0.9542 1.0000

Suma (precios de 2018) 20,322.4 14,271.8 19,835.7 13,122.8 10,374.8 10,353.1 9,366.5

Disminucion anual respecto
presupuesto aprobado -- -6,050.7 -- -7,199.6 --- -9,969.4 -10,956.0
2015 (precios 2018)

Fuente: Elaboracién propia con datos de Hacienda (2018).

* El Programa Presupuestario U067 se fusiond en 2016 con el programa S267 Fortalecimiento de la Calidad Educativa.
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De este modo, desde 2015 el indicador gasto publico en educacion superior como
porcentaje del PIB ha venido observando una disminucion. Considerando el gasto federal y el
gasto estatal, se estima que del 1.2% alcanzado en 2015 se reduzca al 0.96% en 2018. Por su
parte, se espera que el gasto privado también disminuya su participacion relativa respecto del
PIB, lo que revierte la tendencia de crecimiento de los anos anteriores.

La incertidumbre ante la situacion econdmica internacional, la volatilidad de los
capitales globales, la baja de los precios del petréleo y la fuerte depreciacién de la moneda han
sido los principales factores de los ajustes presupuestales, aunados a la politica hacendaria de
disciplina fiscal y de contencidn del déficit publico, asi como de las crecientes obligaciones de
los sistemas de pensiones, que cada ano consumen mds recursos que podrian canalizarse a la
prestacidn de servicios publicos.

Se puede sostener como hipétesis que la fase de financiamiento publico creciente a las

universidades ha llegado al fin de una etapa y se inicia un nuevo ciclo que aln no se vislumbra
en su magnitud y duracion.

Grafica 9. Gasto en educacién superior en México como porcentaje del PIB por fuente de
financiamiento

Fuente: Elaboracién propia con datos de HACIENDA (2018)*?

Algunos de los riesgos para el desarrollo de la educacion superior que se pueden anotar
son los siguientes:

e Dificultad para dar cumplimiento a las obligaciones contractuales y salariales.

e Insuficiencia de recursos para continuar con las reformas estructurales de las finanzas
institucionales, principalmente lasrelacionadas conlos sistemas de pensionesyjubilaciones.

e Crecimiento de los pasivos financieros y endeudamiento de las universidades.
e Riesgos para la gobernanza y la estabilidad institucional.

e Disminucion del ritmo de crecimiento de la matricula de educacidn superior, con la
consecuente exclusion social de los jovenes demandantes de educacién superior.

* Freno a los procesos institucionales de consolidacion académica: cuerpos académicos,

12  Cuenta de la Hacienda Publica Federal, anos 2000 a 2016; Presupuesto de Egresos de la Federacidn, anos 2017 y 2018;
Cuestionario sobre Financiamiento Educativo Estatal e INEGI, Banco de Informacién Econdmica.
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proyectos de investigacidn, actividades culturales y proyectos de vinculacién social.
e Ampliacién de las brechas interinstitucionales y territoriales de cobertura y de calidad.

e Estancamiento de la inversion en obra fisica y equipamiento, con el consecuente deterioro
de la infraestructura.

e Encarecimientodel equipocientificoyacadémicodeimportacidonantelafuerte depreciacion
del peso frente al ddlar.

e Resquebrajamiento del tejido académico y desconfianza de la comunidad académica y
estudiantil hacia las autoridades institucionales y gubernamentales.

Consideraciones finales

Lo senalado lleva a reposicionar el debate sobre el financiamiento, el cual adquiere
relevancia por el papel estratégico que hoy desempena la educacién superior y la
investigacidon en el contexto de una emergente sociedad del conocimiento. La inversién
publica en educacidn superior, ciencia, tecnologia e innovacion resulta fundamental para el
desarrollo de las sociedades, sobre todo si se desea ampliar oportunidades para crecientes
grupos de la poblacién. En ello coinciden muy diversos actores en el mundo. Desde las
conclusiones de la reunion celebrada en Barcelona organizada por la Global Univertity
Network for Innovation (GUNI) en 2005, hasta las reuniones mundiales y regionales sobre
educacién superior organizadas por la UNESCO, ha sido subrayado como principio para la
formulacion de politicas publicas de los paises, la naturaleza de bien publico y de derecho
humano de la educacién superior, asi como la necesidad de frenar la tendencia mercantilista
de la educacién con fines de lucro.

La profunda inequidad en la distribucion del ingreso y la creciente incorporacién de
jovenes de escasos recursos al sistema educativo en los niveles de educacién media superior
y superior, deposita en el sistema publico la opcidon fundamental para la ampliacidon de las
oportunidades educativas. Hoy mas que nunca se hace necesario, mas alla de la crisis de las
finanzas publicas, el fortalecimiento de las universidades y demas instituciones publicas de
educacién superior de América Latina, con la correspondiente inversion creciente por parte de
los gobiernos. A un siglo del movimiento de autonomia universitaria de Cérdoba, Argentina,
y en el marco de los eventos preparatorios para la celebracion de la tercera conferencia
mundial sobre educacidn superior organizada por la UNESCO, se plantea el reto de disenar
nuevas estrategias de impulso a la educacién superior publica y de proteccién de este sector
estratégico para el desarrollo de nuestros paises con justicia y equidad.
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