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La Ley 30 de 1992 establecié la autonomia universitaria como
criterio rector en la regulacién de las universidades. Pero su apli-
cacién en el desarrollo normativo posterior ha llevado a una regulacién
minimalista y, paradéjicamente, dicha garantia constitucional no ha
resuelto los problemas de equidad y eficiencia en la prestacién del
servicio de educacién superior.

Existe una tensién entre un enfoque empresarial, que evalda las
universidades en funcién de la eficiencia, y un enfoque académico que
valora los logros en equidad (Palacios, 1995; Munera, 2001 y Misas,
2001). Con respecto a los programas, el primero considera que deben
cefirse a las sefiales del mercado, mientras para el segundo se deben
orientar a resolver problemas de inequidad vertical y horizontal'.

Ambos comparten la preocupacién por la calidad, pero difieren en
cuanto al origen de los problemas de calidad. Para el primero, encarnan
dificultades de informacién, que impiden tomar decisiones racionales
a los hogares (Ayala, 1998); para el segundo, son un asunto de justi-
cia distributiva. Asi, proponen politicas publicas divergentes. Para el
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! La inequidad vertical implica que un menor ingreso se convierte en un obsticulo
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sentido si obedece al mérito.
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enfoque empresarial, la regulacién bastaria para mejorar la calidad®.
Para el enfoque académico, ante la insuficiencia de la regulacién, el
problema se resuelve mediante transferencias de ingreso.

Segun este tltimo, en nuestro pais —donde predomina la inequidad
vertical- de nada sirve resolver las asimetrias de informacién® (por
ejemplo, fijando estindares minimos de calidad) si el acceso a pro-
gramas de calidad implica un gasto excesivo para los estratos bajos.
Debido al cardcter no fordista de la produccién educativa (Misas,
2003), la minimizacién de costos es limitada, y esos estratos sélo
demandarian programas de baja calidad®. Ante esas dificultades cabe
recordar a Homero Cuevas, para quien los individuos también tienen
derecho a una educacién de mala calidad, lo que puede justificar la
existencia de universidades con programas deficientes.

En este estudio se muestra que, desde la segunda mitad de los
aflos noventa, las politicas publicas de educacién superior (PPEs) han
institucionalizado la disyuntiva entre eficiencia y equidad, asignando
mads peso a la primera y consolidando asi una disfuncionalidad. Un
marco regulador de ese tipo tiene tres consecuencias fundamentales.
Primera, el costo de transaccién politica (cTP) es mayor que el de una
regulacién alternativa que no concibe a las instituciones de educacién
superior (IES) como organizaciones econémicas corrientes, sino como
organizaciones complejas involucradas en transacciones politicas.

Segunda, genera pugnas entre y dentro de los grupos de interés
que respaldan uno u otro enfoque, pues se convierte en una fuente
adicional de cTp al reflejar un consenso inestable acerca de ambos
propésitos. Si no hay claridad en este frente, la discusién en torno al
mejor método para lograrlos pierde su caricter técnico y se convierte
en mero debate ideolégico; con el agravante de confundir el medio
con los fines y propiciar posiciones extremas, como la de desmontar
la Ley 30 de 1992. Situacién hipotética que polarizaria ain mds la
discusién y afiadiria mds CcTP.

Los cambios micro en las PPES, como modificar el marco regula-
dor, tienen menos cTP que los cambios macro, como la reforma de la
Ley 30 sobre si reduce la autonomia universitaria, como propuso el
Ministerio de Educacién durante el gobierno del presidente Pastrana.

2 Aunque la regulacién puede ser redundante e insuficiente cuando los proble-
mas de informacién son graves. En ese caso, la forma de intervencién seria la
produccién y asignacién publicas (Barr, 1993, 84).

3 Los estindares son mids adecuados en situaciones de inequidad horizontal.
Este argumento no se debe exagerar, porque dicha situacién también encarna un
problema de distribucién de ingresos (Barr, 1993, 101).

* Es posible que la falta de ingresos sea tal que las cohortes de ingresos bajos
no puedan comprar ni siquiera ese tipo de calidad.
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Las opciones de reforma se debaten entre mantener la autonomia
modificando el marco regulador, o reducir la autonomia manteniendo
el marco regulador. Este estudio acoge la primera opcién, pues implica
un cambio micro politicamente viable (es decir, con menores cTP).

Tercera, no elimina las inercias institucionales que impiden que
las 1ES se orienten a la innovacién tecnoldgica, ni sus consecuencias
negativas para el desarrollo econémico y humano, nacional y regional.
Existen tres tipos de disfuncién institucional: en las 1Es publicas, el
predominio de arreglos clientelistas en el gobierno universitario; en
las 1Es privadas emergentes, la orientacién especulativa de la oferta
de programas académicos, y el sesgo fiscalista en la regulacién del
sector.

Tales inercias se originan en los contratos politicos que se esta-
blecieron para organizar el sector, pese a que hay diferencias en el
cardcter de los contratos. En el primer caso, su origen es la dependen-
cia bilateral entre 1Es puiblicas y el Estado. En el segundo, el insufi-
ciente apalancamiento financiero que da el Estado a las 1Es privadas.
En el tercero, el control fiscal del Estado sobre las 1Es publicas. Sus
consecuencias son el distanciamiento de la misién institucional; la
creacién de programas carentes de pertinencia y la especializacién en
la docencia, descuidando la investigacién y la extensién’®; y un marco
regulador cuyo objetivo es la eficiencia estdtica y que desconoce la
complejidad organizacional del sistema universitario. En conjunto
producen un efecto general: la uniformidad o isomorfismo de los pro-
gramas y estructuras organizacionales de las 1Es publicas y privadas.

En este ensayo se argumenta que el problema es la falta de redes
universitarias de cooperacién intra e intersectorial®. Este vacio llevé
a que, en los noventa, la cobertura aumentara a costa de la calidad o,
en otros términos, a que aumentara la eficiencia estatica manteniendo
la inequidad vertical u horizontal, individual’ y organizacional®. Un
cambio de politica permitiria generar sinergias y elevaria los indices
de calidad. La pregunta es cémo hacer ese cambio. Las alternativas
se construirdn y evaluardn mediante la distribucién de cuatro tareas
(produccién, financiacién, regulacién y transferencia de ingresos)
entre tres sectores (publico, privado y no gubernamental).

El analisis tiene tres partes. La primera establece el orden de
preferencias acerca de los propésitos de la educacién superior. La se-

5
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7

Sobre todo en las 1Es privadas emergentes.

Especialmente entre 1Es emergentes e 1Es consolidadas, publicas o privadas.
Entre grupos de ingreso bajo, medio y alto.

Entre 1Es en general.
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gunda expone el marco analitico de los costos de transaccién politica
y comenta sus fuentes. La dltima hace un diagnéstico de la educacién
superior desde el punto de vista de los propésitos, y describe los mo-
delos de produccién de educacién superior.

PROPOSITOS DE LA EDUCACION SUPERIOR

Antes de analizar las politicas publicas es necesario identificar el prin-
cipal problema de la educacién superior en el pais. Empezamos por
un andlisis normativo basado en un ordenamiento de las preferencias
acerca de tres objetivos: la eficiencia o aumento de cobertura (neta o
bruta) producto de la minimizacién de los costos de produccién’; la
equidad o reduccién de la inequidad horizontal y vertical producto
de un esfuerzo redistributivo’, y /a integracion social o reduccién de la
estigmatizacién' y la falta de solidaridad social mediante la creacién
de redes universitarias funcionales entre organizaciones universitarias
del sector publico y privado.

Como se muestra en la tercera parte, el principal problema del
sistema universitario colombiano no es la fragmentacién y concen-
tracién de la cobertura y la calidad®, sino la falta de comunicacién
entre universidades o falta de redes universitarias que se extiendan
a las localidades con deficiencias en estos indicadores. Integrando
los tres objetivos anteriores, se pueden configurar cuatro estados del
mundo: A) un sistema universitario ineficiente (baja cobertura, cerca
del 20% del grupo de edad correspondiente), inequitativo (acceso des-
igual a programas de calidad en funcién del ingreso) y desintegrado
(incomunicado por la falta de cooperacién entre universidades); B)
un sistema ineficiente, inequitativo y con alguna integracién; C) un
sistema mds eficiente (cobertura superior al promedio latinoamerica-
no), mis equitativo (mayor acceso a grupos de bajos ingresos) y baja
conectividad; y D) un sistema eficiente, equitativo y conexo. Aqui
elegimos el siguiente orden de preferencias':

? Se parte de la eficiencia estdtica. Un indicador que se suele utilizar es el gasto
por alumno: su disminucién se interpreta como una ganancia de eficiencia. La
pertinencia de este tipo de indicadores estdticos se discute en la seccién sobre
el marco teérico de los costos de transaccidn.

10 Esta meta también se puede lograr mediante pautas reguladoras.

1 En el caso de I1Es emergentes.

12 Entre 1Es consolidadas y emergentes, entre emergentes o entre consolida-
das.

13 Esta estructura se origina en los distintos modelos de organizacién universi-
taria que obedecen a una racionalidad diferente, econémica o politica.

4 Se pueden imaginar estados del mundo adicionales: eficiente (ineficiente),
inequitativo (equitativo) y desintegrado. No los consideramos porque el andlisis
no se concentra en la disyuntiva entre eficiencia y equidad.
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D>B>Cs>A

El paso de A a D, mediante PPEs, indica que una mayor conectividad
mejoraria simultineamente la eficiencia y la equidad. Este resultado
se mantiene si no se supone una disyuntiva entre estos dos propési-
tos®. En caso contrario, surgen cuatro estados del mundo adicionales:
E) eficiente, inequitativo y desintegrado; F) ineficiente, equitativo y
desintegrado; G) eficiente, inequitativo e integrado, y H) ineficiente,
equitativo e integrado. Dando mayor ponderacién a la conectividad
que a la equidad, y a ésta que a la eficiencia, el orden de preferencias
seria'®:

D>H>G>Fs>E->A

Eliminamos los estados A y D, debido a la incapacidad de la politica
publica para lograr situaciones en las que desaparecen las disyuntivas
entre propoésitos, lo que corresponderia a una situacién en la que se
eliminan las pugnas entre grupos de interés'’. Asi, el ordenamiento
seria:

1.H>G>F>E

Este resultado corresponde a nuestra funcién objetivo: un ordena-
miento que asigna mayor ponderacién a la conectividad que a la
equidad y la eficiencia.

Pero imaginemos un individuo o grupo que valore mais la eficiencia
que la conectividad y la equidad. Su ordenamiento seria:

2.G>E>H>F

Otros podrian ponderar mas la equidad que la conectividad y la efi-
ciencia. Por tanto:

5 Esto suscita un problema normativo: ;Cémo resuelve la conectividad la disyun-
tiva entre eficiencia y equidad? Una posibilidad es que la conectividad permite
mejorar simultineamente el acceso (eficiencia-cobertura) y la calidad si se elige
la estructura organizacional adecuada. Dicha estructura debe hacer posibles los
estudios superiores a un costo menor en las zonas periféricas, con plena garantia
de calidad mediante la transferencia de conocimiento de las organizaciones uni-
versitarias ubicadas en las zonas centrales. En un estudio posterior presentaremos
alternativas de organizacién, como los community colleges, que mejoran el acceso
y la calidad, y cuya creacién es viable segun el criterio de minimizacién de los
costos de transaccién politica.

16 Desaparecen los estados B y C.

7 En la discusién publica sobre la educacién superior, la existencia de grupos
que prefieren estados del mundo de este tipo es un obsticulo para la conver-
gencia de intereses.
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3.H>F >G > E

Independientemente de la secuencia de votacién, H es la mejor op-
cién®®. Pero la eleccién de esta opcién depende de los cTp, y puede no
ser viable debido a que el logro simultineo de conectividad y equidad
tiene mayores cTP. Por ello, es mds factible la opcién G, cuyos costos
de transaccién son menores pues preserva la eficiencia y avanza en
conectividad. Eliminando la opcién H, el ordenamiento queda asi:

Cuadro 1

Individuos  Orden de preferencias

1.0 2.0 3.2

G F E
G
F

W N =

E F
G E

La situacién corresponde a la paradoja de Condorcet. La regla de
la mayoria no produce un resultado estable. Una mayoria (1 y 2)
prefiere G a F. Una segunda mayoria (2 y 3) prefiere F a E. Mante-
niendo la transitividad hay una tercera mayoria (1 y 2) que prefiere
G a E. Para que se elija la opcién de menores cTp (supongamos G)
hay cuatro opciones: excluir al individuo 3 de la votacién, comparar
pares de alternativas (manipulando la agenda de votacién), sustituir
el procedimiento de votacién por el pluralismo' o el reconteo de
Borda?, o inducirlo a cambiar su ordenamiento como resultado de
un proceso de deliberacién publica?’. La primera no garantizaria la
representaciéon de minorias en un cuerpo colegiado. En la segunda,
independientemente de la secuencia, se elige G. En la tercera gana
G, sin importar el procedimiento; es la mis plural y de mayor puntaje
(8 contra 6 en F y 4 en E). El proceso de deliberacién modificaria
sus preferencias:

3.E>G>F

Asi, la ponderacién de cada propésito cambia de modo que 3 valora
mis la eficiencia que la equidad y la conectividad. Si se sustituye 3

8 El lector puede comprobar esta afirmacién haciendo el ejercicio respectivo.

¥ Con este procedimiento se elige la opcién que ocupa mds veces el primer
lugar,

2 Este asigna un valor de 3 a la primera opcién, de 2 a la segunda y de 1 a la
tercera. Luego se suman los puntajes y se elige el estado con mayor puntaje.

2 A costa de la libertad negativa o violando la soberania del elector.
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por 3’ en el cuadro 1, la decisién undnime seria G. En este estado del
mundo se consolida la indiferencia acerca de los logros en equidad.
En el peor de los casos, la inequidad aumenta. Pero el individuo 3
s6lo aceptaria que la politica publica mantenga al menos la inequidad
existente.

La literatura de los cTP nos advierte de la falta de viabilidad de los
cambios macro, por las pugnas entre grupos de interés que entrabarian
la reforma de la educacién superior. Un cambio micro, con menores
ctP modificaria las politicas publicas de modo que se mantenga o
aumente marginalmente el nivel de cobertura (eficiencia inalterada
o mejor) y se configuren redes universitarias (aumento de la conec-
tividad), a pesar de que los niveles de inequidad y concentracién del
sistema universitario permanezcan intactos®. Esta es nuestra funcién
objetivo. Para clarificar su pertinencia, revisamos en forma sintética
la teoria de los costos de transaccién.

MARCO TEORICO DE LOS COSTOS
DE TRANSACCION POLITICA

La revisién de la literatura de los costos de transaccién en las inte-
racciones politicas permite entender su significado y delimitar su
pertinencia en la formulacién y en la evaluacién de politicas publicas.
En cuanto al significado, esta seccién destaca los aportes de Ronald
Coase y Oliver Williamson, para determinar el alcance de conceptos
como el teorema de Coase y de las estructuras de gobernanza. Luego
se extiende el concepto a las transacciones politicas para compararlo
con las transacciones econémicas.

En cuanto a la pertinencia, se analizan las fuentes de los costos de
transaccién ocasionados por regulaciones que no corresponden al tipo
de organizaciones objetivo, por un lado, y por el grado de madurez
organizacional de las relaciones entre las distintas organizaciones que
integran un sector de politica publica, por el otro.

LOS APORTES DE COASE Y WILLIAMSON

Los costos de transaccién se asocian normalmente a la manera como
las estructuras de gobierno (relaciones dentro o entre organizaciones
que forman parte de las jerarquias y del mercado) llevan a cabo la

2 Una configuracién de la triada que aumente la eficiencia y la conectivi-
dad con un descenso de la equidad suscitaria pugnas entre grupos de interés y
ocasionaria costos de transaccién para resolverlas. Esta eventualidad surge aun
dejando intacta la eficiencia.
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coordinacién entre los agentes involucrados en pugnas distributivas.
Son entonces asimilables a los costos de coordinacién. Estos dltimos
corresponden a los costos de transaccién ocasionados por los pro-
blemas de informacién que se derivan de situaciones institucionales
donde hay riesgo moral y seleccién adversa®. Asi, el costo de coordi-
nacion es el costo de intercambiar informacién en la definicién y el
cumplimiento de los derechos.

Adicionalmente, los costos de coordinacién capturan las difi-
cultades inherentes a la sincronizacién de distintos procesos entre
organizaciones. Una iniciativa de cooperacién voluntaria involucra el
intercambio del capital de cada organizacién, de tecnologias, de cono-
cimientos innovadores, de culturas organizacionales, de reputaciones
ganadas en virtud del grado de confiabilidad de las organizaciones,
entre otros®. Un mayor grado de interdependencia esperada se traduce
en un mayor requerimiento de coordinacién, que aumenta los costos
para llevarla a cabo (Gulati y Singh, 1998). De esta forma, los costos
de coordinacién no se limitan sélo a la reconfiguracién de derechos
sino que también anticipan el alcance de la interdependencia. Cuan-
do la cooperacién interorganizacional tiene una divisién sencilla del
trabajo no implica mayor interdependencia que cuando la divisién
del trabajo es pronunciada.

Existird una estructura de gobierno (mds o menos jerarquica) de-
pendiendo de la distribucién de derechos de propiedad y del grado
de interdependencia esperado.

En el primer caso, cada grupo de organizaciones tendrd una fun-
cién distinta en razén de dicha distribucién. Por tanto, un conjunto
especifico de derechos y funciones tiene un costo de coordinacién
determinado. Asi mismo, la entrada en funcionamiento de tales
derechos y funciones ocasiona costos de coordinacién. Si la coope-
racién demanda la definicién de derechos para multiples asuntos, la
estructura de gobierno tenderd a ser mds jerdrquica.

En el segundo caso, si se espera un alto (menor) grado de inter-
dependencia, la estructura de gobierno serd mas (menos) jerarquica.
Lo mismo sucede si el componente de intercambio tecnolégico es
mayor, debido a la sensibilidad que existe en relacién con la genera-

% Ambos surgen de deficiencias en la relacién principal-agente. El riesgo moral
surge cuando, pese a que se haya elegido al agente mds idéneo para desempefar
la funcién fijada por el principal, el agente se desvia de la orden. La seleccién
adversa consiste en que no se tiene la informacién suficiente para elegir al agente
mids idéneo cuando se celebra un contrato; ante la inminencia de una decisién,
se tiende a escoger a los peores agentes.

2 Para ampliar esta discusién véanse Provan y Milward (2001), Faerman et

al. (2001) y Gulati y Singh (1998).
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ci6én de garantias con respecto a patentes. Si en la cooperacidn existe
un nivel bajo de confianza entre las partes, también demandard una
estructura de gobierno jerarquica, debido a que se desarrollan planes
contingentes para prevenir el comportamiento oportunista (Gulati
y Singh, 1998).

Ademas, las caracteristicas de cada estructura de gobierno dan
lugar a distintas capacidades para internalizar las externalidades,
como la capacidad para minimizar los costos de coordinacién (y otros
mds®) de transaccién entre organizaciones de naturaleza y tamafio
diferentes que coexisten en una red de politica publica especifica. La
internalizacién lleva a replantear los derechos de propiedad iniciales
con el fin de atenuar los efectos adversos de las externalidades.

Para Breton (1998, 187) el mecanismo de minimizacién que se
deriva del teorema de Coase? funciona de la siguiente manera:

Supéngase que una externalidad negativa inflige una pérdida de utilidad a una
victima. Una victima coasiana [...] es pasiva en el sentido de que no espera
que un gobernante benevolente grave la fuente [de la pérdida] internalizando
la externalidad. En cambio, la victima, motivada por la pérdida de bienestar
causada por la externalidad [...] inicia negociaciones con la fuente de la
misma, negociaciones que la inducen a que, en vez de recibir un chantaje o
un desembolso, reduzca el volumen de la externalidad hasta el punto en el
que el dafio marginal infligido a la victima iguale al beneficio marginal que
recibe la fuente.

El teorema de Coase cumple un papel en el andlisis de las politicas
publicas. Se insiste en que este teorema establecié las condiciones de
un estado del mundo ideal. Cuando nos alejamos de ese estado, el
proceso politico empieza a ganar importancia y, por extension, el uso
de politicas publicas para restablecer el equilibrio coasiano.

Recurriendo al argumento cldsico de Friedman, el teorema de
Coase no se debe juzgar por la irrealidad de sus supuestos sino por
su capacidad predictiva. Eso advierte Dixit (1998, 38) cuando sos-
tiene que:

El verdadero valor del teorema de Coase no es como descripcién de la
realidad, sino como idealizacién o punto de referencia para enfocar nuestra
atencién en la manera especifica en que la realidad se aparta del ideal y de
las consecuencias que ello implica.

% Como los de administracién, fiscalizacién, defensa y negociacién de los
derechos. Nuestro argumento se extiende a estos costos, pues cada una de estas
fuentes implica adquirir y transmitir informacién.

% Acerca de la importancia de este teorema en la teoria de la regulacién, ver

Villa (2002) y Stigler (1971).



106 Omar D. Pefia N.

Por su parte, el anilisis de Williamson (1996) acerca de los costos
de transaccién estipula que las estructuras de gobernacién internas
(entre unidades de una organizacién) y externas (entre distintas or-
ganizaciones) que rigen el intercambio econémico, social y politico
modifican esos costos. Los costos son distintos si la estructura es
jerdrquica u horizontal. Esto no implica que las estructuras hori-
zontales sean mds eficientes que las jerdrquicas para minimizar los
costos de transaccién. La minimizacién depende de su combinacién,
influida a su vez por el contexto en el que se circunscriben. Por ello,
las estructuras de gobierno se conforman de manera estratégica, sin
favorecer un tipo sobre otro (jerirquica o entre pares) ni un sector
sobre otro (publico o privado o no gubernamental)?.

En la creacién de organizaciones o jerarquias, Williamson percibe
una reaccién de las unidades empresariales y de las unidades regula-
doras frente a las fallas del mercado, que busca reducir la incertidum-
bre y las deficiencias de informacién en un mercado especifico. Un
enfoque que sostenga que la produccién publica es la tnica solucién
a las fallas del mercado es tan erréneo como el que postula la priva-
tizacién como solucién a las fallas del Estado. Para Barr (1993), la
predisposicién a favorecer al Estado ante las fallas del mercado es
tan ingenua como la de desprestigiar al sector publico por las fallas
del gobierno. La organizacién acorde con la complejidad actual de
la economia tiende a ser hibrida.

La jerarquia se une al mercado como mecanismo de asignacién

de recursos. De acuerdo con Ayala (1999, 206):

[...] en la practica coexisten los mecanismos de asignacién de recursos del
mercado (a través de los precios) y los de las organizaciones (a través de las
jerarquias), y ninguno de los dos [tomados individualmente] garantiza una
asignacién eficiente.

Williamson toma en consideracién dos estructuras: el mercado y la
jerarquia. Una atenta a la competencia y otra a las fusiones. Ninguna
es superior a la otra. Como advierte Ayala (1999):

No existe evidencia incontrovertible para suponer la superioridad de una sobre
otra [...] cada una tiene ventajas y desventajas [...] se debe reconocer la dis-
minucién de los costos de transaccién [que se asocian a una mayor inclinacién
a las fusiones], asi como el aumento de los costos de gobernanza.

% Ver Cohen (2001), trabajo que se aleja de las consideraciones minimalistas y
maximalistas del Estado y que promueve un marco de cooperacién entre sectores
u organizaciones con miras a desarrollar sinergias entre organizaciones publicas,
privadas y sociedad civil, estableciendo su combinacién estratégica para cada
asunto publico.
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Siun asunto publico se deja exclusivamente al mercado excluyen-
do las jerarquias, la politica publica resulta inadecuada. Eso sucede
en el caso de la educacién superior cuando se busca establecer la
competencia entre universidades en todas sus funciones (docencia,
investigacién, extensién, entre otras) sin atribuir un campo para las
estructuras jerdrquicas, que alienten fusiones entre organizaciones
de forma reticular.

LOS COSTOS DE TRANSACCION POLITICA

Por claridad analitica, es necesario construir un concepto, “costos de
transaccién politica” o “costos politicos de transaccién”, que se dife-
rencie de los “costos de transaccién econémica’.

Si un contrato, politico o econémico, lleva a un arreglo que se
aleja del estado ideal, la causa de este alejamiento es la existencia de
costos de transaccién positivos. En los contratos politicos, el proce-
so politico es importante como causa de los costos y como medio
para minimizarlos. Ademds, si la politica publica se entiende como
un conjunto de procesos politicos interdependientes, estos pueden
generar o minimizar dichos costos. Distintas formas de articulacién
de grupos de interés en una red de politica publica generan costos
de transaccién distintos. La que se acerque mas al estado ideal es la
mis eficiente.

Otra fuente de eficiencia que contrarresta la identificacién de
los politicos como buscadores de rentas es su capacidad para ser
emprendedores®. En el campo de la politica publica, esa capacidad
consiste en propiciar disefios que incluyan en cada periodo a un mayor
nimero de grupos de interés que en el periodo anterior. Un politico
innovador es el que se mantiene en el cargo, cambiando la base de
su electorado pasando de un apoyo precario a un apoyo amplio, sin
importar el sistema politico en cuestién.

El cuadro 2 muestra las diferencias bésicas entre los costos de tran-
saccion politica (cTP) y los costos de transaccién econémica (CTE).

% La literatura reciente asimila esta funcién de los politicos a la produccién de
capital social, en cuanto ellos y quienes deciden las politicas ganan la confianza
hacia ellos de los ciudadanos mediante contratos politicos creibles. No obstan-
te, esta interpretacién puede ser una cortina de humo conceptual, pues mayor
confianza no implica necesariamente mayor emprendimiento politico ni mayor
eficiencia de la funcién publica.
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Cuadro 2
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Costos de transaccién econémica y costos de transaccién politica

Costos de transaccién
econdmica

Costos de transaccién
politica

Unidad de anilisis

Ttems objeto de
intercambio

Integrantes

Implementacién
del contrato por
un tercero

Identificacién del
rol de las partes
del contrato

Definicién de
los términos
del contrato

Resolucién de
conflictos

Estructura
organizacional

y de gobierno

Contrato de transaccién
simple (un principal y
un agente)

Bienes y servicios por pagos
pecuniarios

Un vendedor y un
comprador (individuos
o empresas)

Menor dificultad. Existe un
mecanismo para asegurar el
cumplimiento del contrato
sujeto a los limites que
imponen las instituciones
legales y la disponibilidad

de informacién

Nitida

Menos vaguedad y
ambigiiedad

Corta, y con menor propen-
sién a trasladar responsabi-
lidades a terceros

Ceteris paribus la estructura
productiva (relacién entre
factores, dada una tecno-
logia), la estructura organi-
zacional y las relaciones de
gobierno dentro de la firma
influyen en lo que hace. En
esas relaciones se presentan
interacciones de agencia,
por ejemplo, entre el ge-
rente y los accionistas

Contrato de transaccién
compleja (varios
principales y agentes)

Politicas publicas por vo-
tos

Ciudadanos (organizados
colectivamente, grupos de
interés o individuos) y
politicos (organizados en
partidos o solos) o admi-
nistradores (agencias de
regulacién, entre otros)

Mayor dificultad. Frente a
los compromisos politicos
enunciados en campafia
y las leyes promulgadas
no existe un mecanismo
coercitivo efectivo que con-
duzca a su cumplimiento.
En etapas sucesivas una de
las partes rompe su parte
del pacto

Turbio. El rol principal-
agente se da simultdnea-
mente.

Mis vaguedad y ambi-
giedad

Larga, y dejan oportunida-
des para culpar a terceros

En la estructura guber-
nativa de los contratos
politicos, las relaciones de
agencia son mds complejas:
no es claro quién es agente
de quién; la rama legislativa
puede ser agente de los
ciudadanos y de los grupos
de interés o de la rama
ejecutiva. Las agencias re-
guladoras u organizaciones
burocriticas son a la vez el
agente de varios principales
(agencia comun)
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Racionalidad
acotada

Para este marco tedrico, los
estados del mundo son muy
complejos y su conocimien-
to es muy imperfecto. Debi-
do a esta imperfeccién, los
contratos disponibles son
incompletos, y se requieren
mecanismos de resolucién
de disputas

En el proceso politico, los
contratos son mds incom-
pletos debido a la mayor
exposicién de la interaccién
social a la incertidumbre.
El cumplimiento de los
compromisos politicos estd
sujeto a la influencia de
choques internos y exter-

nos. Los mecanismos de
resolucién de disputas son
menos efectivos porque
esa labor se ejecuta en la
misma marcha del proceso.
La racionalidad es mds aco-
tada que en los contratos
econdémicos

Fuente: Elaborado por el autor a partir de Dixit (1998).

Otro factor que diferencia a los cTE de los cTP son sus fuentes de
origen. En primer lugar, el problema de seleccién adversa —las ventajas
de informacién que aprovechan los agentes que poseen informacién
preferencial— lleva a que el principal no pueda identificar al agente
mis idéneo para cumplir su mandato. Esta falla de informacién es
mis aguda en las transacciones politicas. Las posibles soluciones,
como inducir la separacién para que los principales identifiquen al
agente mads calificado, tienen costos de diferenciacién que pueden
ser muy elevados en la arena politica, pues la mayor diferenciacién
va en detrimento de la posibilidad de ser elegido. EI hecho de que
los politicos tiendan a ubicarse en el centro del abanico ideolégico
asi lo demuestra.

En segundo lugar, hay fallas institucionales asociadas a las acciones
no observables del agente (riesgo moral), asi sea el mds idéneo, que
producen costos de transaccién relacionados con el disefio de incen-
tivos y de supervisiéon. Esta falla institucional es menos acentuada
en las transacciones econdémicas que en las transacciones politicas.
Ademids, el disefio de incentivos y de seguimiento tiene menor alcance
en el proceso politico que en la transaccién econémica (Dixit, 1998,
56). Por tanto, es posible utilizar instrumentos mds directos, como
las restricciones constitucionales a la manera de Buchanan.

La ultima falla es la insuficiencia en la verificacién de la infor-
macién. Este caso de oportunismo surge cuando se combina la
inconsistencia dindmica con el riesgo moral. Si en el disefio de un
contrato, el principal no anticipa la conducta futura del agente y hace
una inversién irreversible, porque el contrato establece una depen-
dencia bilateral, queda expuesto a renegociaciones con el agente que
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pueden llevar a una modificacién recurrente de la participacién en
los beneficios. Si el principal abandona el contrato, no recibe ningun
beneficio, pero debido a la dependencia bilateral debe cedirse a él.
Sin embargo, si en una segunda ronda de negociaciones el principal
se vuelve a comprometer en contratos de dependencia bilateral, sabe
que estd sujeto a expropiacion, y tiende a invertir menos en el bien o
servicio objeto del contrato.

En las transacciones politicas también se presentan estos problemas
de inconsistencia dindmica. Pero no se ha establecido si son mds graves
que en las transacciones econémicas. Debido a que entre un periodo
presidencial/legislativo y otro cambia el presidente o la composicién
del congreso, la capacidad de los politicos para expropiar rentas a
los grupos de interés (Pefia, 2002) disminuye porque estos grupos
reparten entre distintos partidos los recursos que invierten en /o5y,
porque el sistema politico es bipartidista o porque el intercambio de
votos predomina en la produccién legislativa. Asi, es posible que los
problemas de dependencia bilateral tengan menos incidencia en las
transacciones politicas.

Por ultimo, hay que hacer referencia a la manera de emprender el
cambio institucional. En cuanto a los cTE, las fuerzas de seleccién y
evolucién residen en la capacidad de internalizar las externalidades.
Las firmas e industrias mas eficientes son las que tienen mayor ca-
pacidad de internalizacién, o mecanismo coasiano. Las estructuras
organizacionales y de gobierno que se adaptan a los cambios externos
son las que tienen mayor capacidad de internalizacién.

En las transacciones politicas el mecanismo coasiano es débil y
lento, igual que la presuncién de eficiencia, porque los politicos desa-
rrollan pautas de comportamiento que los inclinan a eludir responsa-
bilidades (como el fenémeno del gorrén en los bienes publicos). Por
ejemplo, proponen compromisos ficiles de cumplir o, en el caso de
compromisos complejos, manipulan la informacién de modo que se
dé la apariencia de cumplimiento. Ovejero (2001 y 2002) asocia estas
deficiencias a la democracia liberal, que ve el proceso politico como
un mercado y da lugar a politicas pdblicas de desconfianza. Esto se
refleja en la incapacidad para satisfacer cada demanda de politicas y
todos los intereses que intervienen en una decisién, asi como en la
omisién de los problemas de informacién incompleta y asimétrica.

FUENTES DE LOS CTP

La distincién entre los costos de las transacciones econémica y politica
tiene utilidad practica cuando se sugieren nuevos marcos reguladores
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para tratar los asuntos publicos. Es posible que se sugiera un marco
regulador inspirado en los cTE para tratar un asunto politico, cuando
seria mas apropiado un marco inspirado en los cTP.

Revisemos las fuentes de cTP en el disefio de politicas pablicas. En
primer lugar, se incurre en un error de formulacién si una estructura de
gobierno en la que hay intercambios politicos se critica y se modifica
desde una éptica de intercambios econémicos. Es decir, aparecen cTp
cuando se regula un sector desconociendo su estructura productiva
y transaccional. Asi sucede en la educacién superior en Colombia,
pues la regulacién desconoce la imposibilidad de sustituir factores
(produccién no fondista, como diria Misas [2003]) y que sus transac-
ciones predominantes son politicas. El efecto no es marginal, porque
esta falla se convierte en fuente de pugnas que tienden a impedir las
reformas necesarias para mejorar los indicadores sectoriales.

Otra fuente de cTP es el intento de disefiar politicas que permitan
privatizar un bien puiblico. Cuando un bien es publico no necesa-
riamente se justifica su produccién publica, tampoco su produccién
privada, porque hay otras estrategias de intervencién como la finan-
ciacién y la regulacién (sea publica, privada o una combinacién de am-
bas). Si se ejecuta una reforma cuyo objetivo inmediato es un sistema
en el que predomina la produccién y la financiacién privada, el cTP es
mis alto que el de un sistema que no opta por la produccién privada,
pero que avanza en la financiacién privada. Loos cuadros 3 y 4 resumen
los tipos de reforma que se pueden aplicar a un sector mediante tres
tipos de intervencién: financiacién, produccién y regulacién.

En la privatizaciéon 1 (cuadro 3) se deja constante el cardcter de
la produccién. Una reforma orientada a la privatizacién puede ser el
paso del caso 1x al caso 1. El cTP de este caso extremo es mayor que
el de otra reforma, que partiendo del caso 1x llegue a situaciones in-
termedias que generan grandes dificultades de interrelacién entre las
organizaciones, como los casos v1y vii1. Incluso reformas que lleguen
a la situacién v pueden ser inviables porque tienen mayores CTP que
vil y vil. Este comportamiento de los cTP refleja la disfuncién ins-
titucional que acompaiia a los procesos de reforma, que lleva a que
los casos cercanos al statu quo tengan menos cTP. Esta conclusién se
mantiene sin importar cudl sea el statu quo. Supongamos, por ejemplo,
que corresponde a viiI. Las reformas hacia la privatizacién mds viables
serian vy viI. El paso a vi implicaria un retroceso porque sus CTP son
mayores que los de vi1 y en v. Este tipo de anilisis se extiende a la si-
tuacién en la que se enfrentan la produccién y la financiacién, y se deja
constante la regulacién (cuadro 4). Esta presentacién es deliberada
porque las reformas donde se alteran la regulacién y la financiacién
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son mads viables que aquellas en las que se alteran la produccién y
la financiacién. Por ello, los cTP de las posibilidades de reforma del
cuadro 3 son menores que los del cuadro 4. Por ejemplo, el caso v del
cuadro 3 tiene cTP mayores que el caso v del cuadro 4.

Cuadro 3

Privatizacién 1y cTp

Regulacién

Privada | Privada Publica

/Publica
Privada 1 1 111
Financiacién | Privada/Publica v v VI
Publica VII VIII IX

(statu quo)

Supuesto: la naturaleza de la produccién se deja constante.
Fuente: Elaborado por el autor a partir de Barr (1993).

Cuadro 4

Privatizacién 2 y cTp

Produccién

Privada | Privada Publica

/Publica
Privada I 11 111
Financiacién | Privada/Publica v v VI
Publica VII VIII IX

(statu quo)

Supuesto: la naturaleza de la regulacién se deja constante.
Fuente: Elaborado por el autor a partir de Barr (1993).

En este ejercicio no hemos considerado otra forma de intervencion:
la transferencia de ingreso o componente redistributivo de las refor-
mas. Aunque no profundizamos el andlisis, basta decir que las refor-
mas que tienen impacto redistributivo (positivo o negativo) tienen
menos posibilidades de ser adoptadas porque las pugnas entre los
grupos de interés pueden bloquear su viabilidad o porque llevan a un
alejamiento excesivo del statu quo. No obstante, es posible adoptar
un comportamiento estratégico en la aprobacién de las reformas,
pues una reforma con impacto redistributivo real se hace pasar por
una que so6lo afecta el marco regulador, aprovechando la ignorancia
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o inexistencia de grupos de interés con objetivos opuestos a los de
quienes deciden la politica.

Esto es coherente con el analisis de Przeworski (1998), para
quien las reformas de mercado (privatizaciones) ganan durabilidad
cuando se legitiman ante las poblaciones afectadas. Sin embargo, hay
que considerar un dilema:

[...] la concertacién y la consulta con fodas®” las fuerzas politicas puede con-
ducir a la inercia, mientras que las reformas impuestas desde arriba [con una
participacién restringida a los tecndcratas] pueden ser imposibles de imple-
mentar a causa de las resistencias politicas (Przeworsky, 1998, 120).

Grifica 1
Procesos de reforma y costos de transaccién politica
(Distribucién normal)

CTP

N

- Namero de personas
para concertar

La imposicién de reformas desde arriba y desde abajo genera cTP.
Esto se representa en la gréfica 1, donde se supone una distribucién
normal y un comportamiento no lineal. Las reformas viables son las
que reducen los cTP.

La dltima fuente de cTP se deriva de la madurez que han adquirido
las organizaciones de un sector. Existen tres formas de relacién entre
ellas. Cada una corresponde a una etapa de desarrollo organizacional.
En la etapa 1 predominan las relaciones de dependencia, propias de
los arreglos sociales tradicionales marcados por el patronazgo y el
clientelismo, donde el acceso del cliente a la mayoria de los bienes
y servicios es intermediado por un solo patrén. En la etapa 11, las
organizaciones evolucionan y su interrelacién se caracteriza por la
independencia. La dependencia sélo se supera parcialmente, pues

2 El énfasis es mio.
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los vinculos cercanos (capital social de pegamento) se complemen-
tan con vinculos lejanos (capital social de puente), manteniendo la
inercia hacia el predominio de las relaciones de dependencia. Por eso
es fundamental que las organizaciones lleguen a la etapa 111, donde
predomina la interdependencia. En esta etapa, las organizaciones
han superado la inercia institucional de la etapa anterior, y las orga-
nizaciones estin mas motivadas por la innovacién que por mantener
el statu quo. En el cuadro 4 se comparan las etapas de la evolucién
organizacional a partir de cinco atributos.

Cuadro 5

Etapas de la evolucién organizacional

Atributos

Etapa 1

Etapa 11

Etapa 111

Visién del mundo

Normas internas y
confianza

Vinculos externos
y redes

Los miembros de las
organizaciones tien-
den a dar sentido a lo
establecido, valoran
el pasado. Ademais,
temen el cambio, y
no hay modificacio-
nes significativas de
las creencias ni de
los valores

Las normas se impo-
nen externamente. Se
tiende a desconfiar
de los nuevos inte-
grantes

No hay vinculos
horizontales o son
escasos. El vinculo
vertical es de una
sola via (un patrén,
mis de dos clientes).
La organizacién se
sostiene con el apo-
yo de facilitadores
externos

Los individuos tien-
den a “conocerse a si
mismos”. Se apropian
de las nuevas realida-
des, se acomodan al
cambio y adquieren
nuevas capacidades

Se desarrollan reglas
y normas propias.
Los miembros de la
organizacién tienen
capacidad para inver-
tir en las actividades
de su agenda. Com-
parten ideas con los
nuevos miembros

Se crean vinculos con
organizaciones si-
milares. Se reconoce
que la informacién
puede fluir de abajo
hacia arriba. Las or-
ganizaciones externas
adquieren nuevos
roles (p.e., resolucién
de conflictos)

Cada organizacién
se autorregula y se
autodetermina, da
forma a la realidad
pensando en el fu-
turo. Las expectativas
frente al cambio se
convierten en nor-
ma de conducta. La
reflexién critica y
conceptual conduce a
nuevos indicios

Evolucién y refuer-
zo de las normas y
reglas. Posibilidad
de expresar el valor
social de la organiza-
cién. No se desconfia
de las organizaciones
externas ni éstas sos-
pechan de la organi-
zacién objetivo

Las organizaciones
adquieren capacidad
para promover, ex-
tender e iniciar nue-
vas organizaciones.
Se relacionan con
otras organizaciones
y estdn bien equipa-
das para resistir las
presiones externas.
No se requieren faci-
litadores para imple-
mentar sus agendas
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Tecnologia e inno-
vacién

Duracién y diferen-
ciacién de las orga-
nizaciones

Excesiva confianza
en soluciones ex-
ternas. Espera de
soluciones fortuitas o
milagros econémicos.
Alguna experimenta-
cién pero con poca
innovacién

Emergentes o coyun-
turales. Inician su
vida por medio de un
agente externo, gene-
ralmente a través de
la cooptacién. Procli-
ves al rompimiento.
Poca diferenciacion

Conciencia de que
las soluciones se ge-
neran internamente.
Planeacién de la
innovacién

El agrupamiento per-
mite cumplir las ac-
tividades planeadas.
La ruptura es posible
luego de obtener los
primeros objetivos.
Diferenciacién orga-
nizacional parcial
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Multiples soluciones,
internas y externas.
La experimentacién
lleva a adoptar tecno-
logias de interaccién
y de innovacién

Las organizaciones
diversifican sus acti-
vidades. Poca proba-
bilidad de ruptura.
Total diferenciacién
organizacional

organizacional verti-
cal y horizontal

Fuente: Elaborado por el autor a partir de Pretty y Ward (2001).

Habria que afadir un nuevo atributo relacionado con los cTp. De-
bido al aprendizaje que implica el paso de una etapa a otra, en el
corto plazo los cTP son altos, pero descienden luego de repetir las
tareas, o cuando la resolucién de conflictos se convierte en hibito
o convencién. Cuando un sector logra la independencia de algunas
organizaciones, el animo de confrontacién de las relaciones sociales
eleva los cTp. Cuando se diversifica la organizacién tienden a des-
cender porque aumenta la capacidad de negociacién. Si no se logran
acuerdos con unas organizaciones se pueden lograr con otras, con las
que también se pueden celebrar contratos politicos. Una consecuencia
de esta evolucién para las reformas de mercado, cuya condicién es la
transformacién de las organizaciones, es que el paso de buscadores
de renta a buscadores de beneficio se puede ver como el paso de la
dependencia a la interdependencia, sin descuidar la dependencia. Esto
afade el requisito de gradualidad en las reformas, por las ventajas de
su legitimacién cuando existen organizaciones maduras. Para entender
la relacién entre cTp y madurez organizacional, ver la grafica 2.
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Grafica 2

cTP y madurez organizacional

CTP

)

. =@ Grado de independencia

Etapa | Etapa Il Etapa 11
(Dependencia)  (Interdependencia)  (Independencia)

Las reformas, que implican la reformulacién del contrato politico,
dependen de la madurez de las organizaciones y estdn circunscritas
a las restricciones del sector que se reforma. Dixit (1998, 62) resume
asi este punto:

La naturaleza precisa de las instituciones depende de la naturaleza del pro-
blema que se analiza [...] en la politica los costos de transaccién son mds
altos [que en la economia], y los mecanismos de cumplimiento contractual
son escasos o, siendo abundantes, su efectividad es menor.

Una de las maneras de tratar los cTP consiste en disefiar compromisos
politicos®, que idealmente deben ser creibles a lo largo del tiempo
(para evitar la inconsistencia dindmica), y claros y observables para
todas las partes desde su inicio hasta sus consecuencias (para evitar
el riesgo moral y la seleccién adversa). Este ideal no se cumple en la
realidad y por ello cada transaccién politica tiene su propio grado de

credibilidad.
PROBLEMATICA DE LA EDUCACION SUPERIOR EN COLOMBIA

En esta seccién se describe la situacién de la educacién superior des-
de el punto de vista de la eficiencia y la equidad. Primero, se revisa

%0 Para explorar otras maneras de tratar los costos de transaccién politica, como
el disefio de incentivos, ver Dixit (1998). En el proceso politico, los incentivos
son menos eldsticos con respecto al cambio de conductas de los principales y
agentes, en virtud de que hay fenémenos institucionales marcados por la existencia
de agencias multipropésito y agencias presionadas por multiples principales, que
sumados pueden configurar una captura multiple del regulador. El estudio de este
fenémeno en la educacién superior se deja para futuras investigaciones.
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el gasto y la estructura financiera tomdndolos como variables prox:.
Luego se analizan los indicadores de distribucién de la calidad de
la oferta y la demanda. No se dispone de indicadores precisos para
analizar la conectividad.

Eficiencia

En el cuadro 6 se presentan algunos indicadores que reflejan la efi-
ciencia estatica.

Cuadro 6

Eficiencia de la educacién superior en Colombia

Sector
indicador

Gasto publico

Gasto

por alumno
(transferencias
de la Nacién
por alumno)

Privatizacién

El gasto publico universitario como proporcién del piB crecié en
mayor proporcién en las universidades publicas territoriales (UPT)
que en las universidades publicas nacionales (UPN), mds que el
promedio nacional (13%) durante 1994-2000. Pero, en términos
absolutos, las UPN tienen presupuestos mds altos, debido a su
mayor complejidad organizacional. La convergencia presupuestal
perdié dinamismo a finales del periodo (1997-2000), cuando el
crecimiento anual del gasto de las UPT se acercé al de las upN.
En 1997, el gasto publico colombiano en educacién superior fue
similar al de México, e inferior al de Brasil y Venezuela donde

fue del 1,3% y del 1,8% del p1B.

El gasto publico por estudiante sigue siendo inferior al promedio
latinoamericano. En Colombia, era de U$491 en 1990 y llegé
a U$1.100 en 1998. El promedio de la regién era de U$1.298
en 1990.

En 2002, las universidades publicas de alta complejidad (Nacio-
nal, de Antioquia, del Valle y uis)®! gastaron $9,5 millones por
alumno en promedio, mientras que las de complejidad media-alta
(Francisco de Paula Santander, del Cauca, Pedagégica y Tecno-
légica de Colombia) gastaron $4,7 millones, lo que refleja una
mayor eficiencia estdtica. Las de menor complejidad gastan una
suma similar ($4 millones las de complejidad media y $4,7 las
de complejidad baja).

Las diferencias deben ser mayores en las universidades privadas,
pues difieren en la calidad de los docentes y en su dedicacién
laboral. Mds adelante comparamos los modelos de la Universi-
dad de los Andes y de la Universidad Cooperativa, para evaluar
indirectamente el esfuerzo financiero por cada alumno.

La participacién del sector privado es cercana al 60%. En el primer
semestre de 1997, el 67% de los alumnos de pregrado estudiaba
en universidades privadas, nivel que se mantuvo en 2001. De 311
instituciones de educacién superior, 210 eran privadas, el 68%.

31 La complejidad agrupa las siguientes caracteristicas: nivel educativo de los
docentes, numero de estudiantes por nivel (pregrado y posgrado), oferta de pro-
gramas, eficiencia de la gestién administrativa y programas acreditados.
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Su participacién en el posgrado llegaba al 68%.

Los mayores niveles de privatizacién se presentan en las ciuda-
des principales, que concentran el mayor nimero de estudiantes.
Disminuye en las capitales intermedias, en especial por el caracter
misional de las universidades publicas; en La Guajira, Choc¢,
Caquetd, San Andrés y Providencia se capta alrededor del 85%
de estudiantes. Pero no alcanzan a compensar la privatizacién
en el centro del pais, porque su cobertura es menor. El grado de
privatizacién es mds acentuado en las universidades del centro
del pais. En Bogotd, la matricula privada llega al 80%, en el
Valle y Antioquia al 70%, en Santander al 60%.

El grado de privatizacién se mantiene al discriminar por tipo
de instituciones. En 2001, la matricula privada era del 56%, en
las instituciones universitarias del 77%, en las tecnolégicas del
77% y en las técnicas del 80%.

Fuente: Contraloria General de la Republica (2000), Corredor (2001), Molina
(2001) y Sédnchez (2003).

De estos indicadores se extraen dos conclusiones acerca de la eficien-
cia estdtica. Primera, la privatizacién mejora la eficiencia del sistema
educativo terciario. De acuerdo con Cohen (2001), esta conclusién
responde a una visién de la privatizacién que supone la superioridad
del sector privado en la asignacién de recursos. Pero esta comparacién
desconoce la naturaleza disimil de los objetivos de ambos sectores. Si
en el primero incide mads el afin de lucro y en el segundo la legitimidad
politica, es mds pertinente adoptar una visién que Cohen denomina
“enfoque estratégico”, en la que la decisién de privatizar debe consi-
derar simultineamente las restricciones fiscales y politicas.

Segunda, las universidades de menor complejidad organizacional
son mis eficientes que las de mayor complejidad. Pero, como mues-
tra Misas (2003), esta conclusién es apresurada, porque la eficiencia
de las organizaciones educativas no se mide por su capacidad para
minimizar los costos, debido a que su modo de produccién no es de
tipo fordista, donde la sustitucién entre factores es mayor’?. En esa
misma medida, aunque el gasto por alumno en Colombia sea inferior
al promedio latinoamericano, tiene unas organizaciones universitarias
que muestran una menor complejidad (predominio de la docencia
sobre la investigacién y la extensién). Un indicio de ello se encuentra
en la baja inversién en ciencia y tecnologia o en el nimero de doctores
por cada millén de habitantes®.

32 En ese sentido, sugiere un marco de medicién de la eficiencia que incorpore
la nocién de estructuras de gobernabilidad (entre mercado y jerarquia), a partir
de la cual una organizacién es eficiente si minimiza los costos de coordinacién
necesarios para dirimir pugnas distributivas entre los grupos que la integran. Esto
es compatible con una nocién de eficiencia colectiva.

3% De acuerdo con Holm-Nielsen (2003), en la década del noventa se gasté en
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.
Equidad

En cuanto ala equidad, Colombia se caracteriza por la segregacién o
concentracién de la matricula universitaria y de la calidad académica,
con una marcada disparidad entre los departamentos y las ciudades
principales (Bogotd, Medellin y Cali). Esto mismo se aprecia al com-
parar las capitales de departamento y el resto del territorio. El cuadro
7 se muestra esta problemaitica.

Cuadro 7

Equidad en la cobertura de la educacién superior

Indicador

Tasa de En 1998 se llegé6 al pico de cobertura neta: 15%; a finales de la década

escolaridad descendi6 a 13,9%. El promedio latinoamericano, para una muestra de
7 paises (Argentina, Chile, Panamd, Costa Rica, Uruguay, Venezuela y
Pera) era del 26% en 1996. En 1995, era del 20% en paises de ingreso
per cdpita similar.
En cobertura bruta por departamentos se destaca el Distrito Capital, con
un 32,9% en 1999, muy superior al promedio nacional (13,2%). También
es mayor en Antioquia (17,68%), Atlantico (18,55%) y Santander (14,4
9%). El resto se encuentra muy por debajo de la media: Cundinamarca
(3,4%), Huila (5,2%), la mayoria de departamentos de la Region Atlédntica
(cercana al 3,5%) y de la Regién Pacifica (la del Chocé y Cauca es del
5,5%). Mientras que la del Valle es del 11,9%.
Para una muestra de 19 departamentos y el Distrito Capital, la cobertura
bruta sin sENA fue de 21,2% en el segundo periodo académico de 2003.
Si se excluye a Bogotd, Valle, Antioquia y Cundinamarca, la cobertura
bruta media es del 13,8%. La de los departamentos del norte es algo
inferior, 13,4%, aunque en Magdalena y Cesar es del 7%. La cobertura
también es baja en Meta (7%), Cauca (11%) y Huila (9,8%).

Distribucién De acuerdo con la Encuesta de Calidad de Vida del pane en 1997,

de la matricula  no hay diferencias sustanciales en la matricula de los sectores publico

por quintiles y privado segin el quintil de ingreso. En el publico, el 16% de los es-

de ingreso tudiantes pertenece al 40% mds pobre. En el privado es del 10%. Algo
similar ocurre en los quintiles altos. En el sector publico, el 65% de los
matriculados pertenecia al 40% mds rico y en el sector privado, el 77%.
La situacién desmejoré en 2000, pues el 40% mdés pobre sélo registré
una matricula del 9% mientras que en 1997 registré el 12%.

Distribucién La concentracién universitaria es alta. En las instituciones publicas,

de la matricula Bogotd, Antioquia y Valle concentran el 51% de la matricula, y en las
privadas llega al 72%. Sin discriminar el sector, concentran el 65% de
la matricula total. La alta concentracién en ambos sectores obedece al
peso del Distrito Capital (47% de la matricula privada).

el rubro de Ciencia y Tecnologia un promedio de 0,7% del piB, equiparable al
del resto de los paises andinos, pero muy inferior al 2,5% del pis de los paises
desarrollados. Adicionalmente, en 2001 el pais contaba con algo menos de tres
estudiantes de doctorado por cada millén de habitantes.
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En términos regionales, el Distrito Capital tenia un total de 346.528
alumnos matriculados en el primer periodo académico de 1988, el
39,5% del total. Le seguian la regién central (incluidos Antioquia y
Santander) con el 23% y la regién atlintica con el 13,7%. Las dos
primeras concentraban el 63%.

El panorama no cambié mucho entre 1990 y 1999. En 1990, Bogoti,
Antioquia y Valle registraron el 68% de la matricula. En 1999, entre
62% y 64%. Bogota registré el 42% en 1990 y el 39% en 1999. Es decir,
la concentracién se mantuvo en un rango elevado durante la década,
pese al avance de la descentralizacion. Esta alta concentracién obedece
a que en Cali, Medellin y Bogota se localizan las mejores instituciones
de nivel secundario, en términos de calidad, y por su alta participacién
en el PIB.

También hay concentracién dentro de cada departamento, entre la
capital y los demds municipios. En Santander, Bucaramanga matriculé
el 88% de los alumnos de pregrado en 2003; en Barrancabermeja se
matriculé el 6,1%. En Magdalena, Santa Marta matriculé el 86%; en
Cauca, Popaydn matriculé el 93%; en Atlintico, Barranquilla capté el
95%, y en Huila, Neiva capté el 98%.

Tasa de La comparacién entre el nimero de solicitudes y el nimero de cupos

absorcién ofrece indicios de exclusién en la educacién superior. La Universidad
Nacional recibié 81.571 solicitudes en 2000 para un total de 9.688
cupos, es decir, rechazé el 88,2%; en 2002 la tasa de rechazos se elevo
al 8%.
La exclusién disminuye en las universidades de menor complejidad.
En la Distrital, una universidad publica de complejidad media, se re-
chazé el 80% en el mismo periodo, y en la Tecnolégica del Chocé, de
complejidad baja, el 20%.
Segin célculos de Sinchez (2003), el promedio ponderado de la absor-
ci6én fue del 17,4% en el primer semestre de 2002, aunque es menor en
las universidades con mayor nimero de estudiantes. Cuando se toma el
promedio simple, la absorcién es del 33%.
Los resultados del Icfes son mayores para los admitidos que para los
aspirantes. Esto refleja que la mayoria de los admitidos proviene de
colegios de calidad alta y media alta. En 2000 el promedio ponderado
del Icfes para los admitidos fue de 280, mientras para los inscritos
fue de 265. Esa diferencia se mantiene con el promedio simple (274
contra 261).

Tasa de Las menores tasas de absorcién se reflejan en el desempleo relativo de

desempleo quienes terminan estudios superiores frente a los que terminan estudios
secundarios. En 2000, el desempleo de los primeros fue del 13,7% vy
el de los segundos del 23,1%. Esta diferencia desaparece para quienes
no terminaron estudios (25,2% en universidad incompleta y 24% en
secundaria incompleta). Esto indica que el mercado laboral es indife-
rente a estos casos.

Fuente: Misién Social (2001); Molina (2001); Ministerio de Educacién Nacio-
nal (2004); Icfes, La educacion superior en la década. Resumen estadistico Colombia
1990-1999, y Sanchez (2003)

El cuadro 8 muestra la concentracién de la calidad, y describe un
panorama de segregacién y concentracién.
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Cuadro 8

Equidad de la calidad de la educacién superior

Indicador

Programas
acreditados
voluntariamente

(2003)

Eximenes de
Calidad de la
Educacién
Superior
(ECAES)

Revistas
indexadas y
centros de
investigacién

(2001)

Nivel educativo
de los docentes

(2004)

Indice global
de complejidad
(2002)

La mayoria de los programas acreditados se ubica en las regiones centro,
centro-occidente y occidente. En estas tres regiones se concentra cerca
del 68% de los programas reconocidos por su calidad. Pero el grado de
concentracién es mayor porque las capitales de departamento tienen el
mayor numero de programas acreditados. Medellin tiene 41 programas,
Bogotd 48, Bucaramanga 15 y Cali 18, es decir, el 74,6% del total.

Hasta la fecha se han realizado EcaEks en Derecho, Ingenieria Mecdnica
y Medicina. De acuerdo con la informacién de los Perfiles Departa-
mentales del Ministerio de Educacién Nacional, las universidades de
complejidad alta, sin discriminar por sector, tienen mayor rendimiento
que las de menor complejidad. Este mismo resultado se obtiene cuando
se comparan las universidades de las regiones centro, centro-occidente y
occidente con las demds o las capitales de departamento con los demds
municipios.

De acuerdo con Asmar (2001), Bogotd, Medellin, Bucaramanga y
Cali concentran el 84% de las revistas indexadas (54%, 20%, 6% y
4%, respectivamente) y el 76% de los centros de investigacién: Bogotd
(37,5%), Medellin (21,3%), Cali (10,5%) y Bucaramanga (7,1%). En los
programas de maestria y doctorado, la concentraciéon supera el 85%. Si
sélo se consideran Bogotd, Medellin y Cali, es del 76,4%.

En 1997, el 46% de los docentes eran profesionales, el 23% especialistas,
el 14% Maestros y sélo el 3% doctores. Segin el Sistema Nacional de
Informacién de la Educacién Superior (sN1Es) y los Perfiles Departamen-
tales del Ministerio de Educacién, la distribucién se mantiene para los
profesionales (47%), aumenta para los especialistas (32%), y disminuye
para los maestros (13%) y los doctores (2%).

En los departamentos, la docencia suele estar a cargo de profesionales
y especialistas. En el Valle, Santander, Antioquia y Bogotd, el 83%
de la planta docente estd integrada por este tipo de docentes. En los
departamentos de la regién Atlintica el 77%, y en los del Eje Cafetero
el 79%.

Los docentes con doctorado y maestria se concentran en las principales
unidades territoriales. Bogota concentra el 35% de los magisteres, seguida
de Antioquia (18%), Boyacd (7,8%) y Valle (6,5%), para un total del
66%. En el caso de docentes con doctorado, Bogota concentra la mayoria
(43%), la sigue Antioquia (21%) y muy lejos Santander (7,3%).

Como era de esperar, el grupo de complejidad alta estd encabezado por
la Universidad Nacional (864), seguida por las universidades de Antio-
quia (576), del Valle (474) y la u1s (360); todas por encima de la media
(228,8). El grupo de complejidad media alta incluye universidades del Eje
Cafetero y del oriente del pais. Por encima de la media, la Pedagégica
de Pereira (238) y la de Caldas (231). Por debajo, las universidades
Francisco de Paula Santander en Cucuta, Quindio y Pamplona (213,
208 y 201). En su totalidad, las universidades de complejidad media y
baja (18) estin por debajo de la media. Sélo ocho estin por encima de
la media, de modo que la calidad se concentra en Bogotd, Medellin,
Valle y Bucaramanga, y en algunas ciudades del Eje Cafetero.

Fuente: Asmar (2001), Corredor (2001) y célculos propios de acuerdo al sNIEs,
Ministerio de Educacién Nacional (2004) y [www.cna.gov.co].
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En contraposicién al diagnéstico canénico de Corredor (2001),
teniendo en cuenta los indicadores anteriores, argumentamos que la
mayor concentracion y segregaciéon de la calidad y de la cobertura en
los afios noventa no fue ocasionada por el menor desempefio econé-
mico, aunque haya coincidido con el periodo de bajo crecimiento de
finales de la década. La inercia y la duracién de este proceso refleja
un equilibrio politico, consolidado a través del tiempo, que obedece
a una légica de minimizacién de los cTp. El desempefio econémico
no depende de la organizacién universitaria. Sin embargo, el tipo de
organizacién actual impide que el pais adopte un modelo de desa-
rrollo diferente, basado en el conocimiento. De acuerdo con Molina
(2001, 93): “La economia en el conocimiento estd reemplazando a
pasos agigantados a la economia basada en la manufactura”.

Seguimos aplazando la adaptacién del sistema universitario a
esta exigencia, lo que manifiesta una reticencia a madurar organiza-
cionalmente o superar la fase de dependencia. La preservaciéon de la
configuracién actual comienza a generar costos de transaccién y de
oportunidad elevados. En el primer caso, como se mostrard en otro
trabajo, porque la formulacién de politicas se ha concentrado en los
aspectos micro. Y en el segundo caso, porque se estin desaprove-
chando las ganancias de un aparato productivo orientado hacia el
conocimiento.

Los indicadores revelan un problema distinto: una falta de co-
nectividad universitaria —nacional e internacional— que se manifiesta
en la baja transferencia de conocimiento (de modelos pedagdgicos,
investigativos y de extensién) de las universidades de alta calidad a
las de baja calidad (responsables del aumento de la matricula). Un
aumento de la conectividad reduciria la inequidad en la calidad antes
que en el ingreso (el cual es un objetivo de largo plazo y marcado
por la histéresis) sin sacrificar la eficiencia. Esta ventaja lo hace via-
ble desde el punto de la minimizacién de los cTp. Asi, lo mds viable
politicamente es mejorar las condiciones de acceso mds que reducir
la brecha de ingresos.

La inexistencia de organizaciones universitarias integradas en
forma reticular es el resultado de un vacio institucional en la formu-
lacién de politicas, que impide resolver la disyuntiva entre eficiencia
y equidad mediante una estrategia de conectividad. Si hubiese otros
marcos de integracién reticular publico/privada, la posibilidad de

3 Sin embargo, cuando hay un desajuste de ese arreglo politico debido al am-
biente institucional (como la globalizacién, que exige una estandarizacién a gran
escala), ese equilibrio puede comenzar a generar cTP.
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minimizar los cTP generados por el modelo de organizacién actual
estaria mas cerca.

Entre tanto, la demora perjudica el desarrollo regional, pues el sis-
tema no integra a las ciudades intermedias, y no incide positivamente
en el desarrollo local (Forero, 1999). Hay una disyuntiva insoslayable.
De acuerdo con Gémez (2001a, 2001b), el Sistema Universitario
Estatal® no se ha conformado debido a que

[...] la ampliacién de la cobertura hacia las numerosas ciudades pequefias e
intermedias en las que se distribuye la poblacién, implicaria una gran capacidad
de innovacién en nuevos métodos de aprendizaje (no presenciales, virtuales),
pues no es posible ampliar la cobertura [ni la calidad] si esto requiere [ma-
yores] costos en infraestructura fisica.

Ademais de esa disyuntiva, la regionalizacién de la educacién superior
enfrenta los mismos problemas de los fallidos intentos de reordena-
miento territorial: no se ha definido su financiacién, pues trastoca
muchos intereses del sistema universitario actual. Los responsables
de formular las politicas nacionales, el Icfes y el Ministerio de Edu-
cacién, no han dado una respuesta satisfactoria a esa cuestién o han
obtenido avances marginales®, debido a la asimetria de la agenda de
los actores universitarios, que impide adoptar estrategias de finan-
ciacién tripartita o de cooperacién sectorial (Estado, sector privado
y sociedad civil). La falta de convergencia lleva a que esta disyuntiva
tome la forma de inercia disfuncional, y al usarse recurrentemente
como argumento reduce la posibilidad de adoptar una agenda de
conectividad no retérica®.

MODELOS DE PRODUCCION EDUCATIVA UNIVERSITARIA

En el panorama anterior coexisten varios modos de produccién de
educacién terciaria que obedecen a modos distintos de evaluacién
financiera o de legitimidad politica, sin que uno sea mejor que otro.
Simplemente reflejan la estructura organizacional que se desprende
de las politicas. En el sector privado existen dos: uno intensivo en
docencia y otro docente investigativo. En el primero impera un pro-
ceso de transmisién de informacién y conocimiento. En el segundo,
se genera conocimiento aprovechando las externalidades positivas de

% suk, definido por la Ley 30 de 1992.

% Por ejemplo, los Centros Comunitarios de Educacién Superior del gobierno
del presidente Uribe.

% Ver Teisman y Klijn (2002), quienes critican la insistencia en las alianzas
sectoriales como recurso retérico y no como necesidad de orientar la formulacién
de las politicas hacia esquemas de gobernanza.
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la combinacién entre docencia e investigacién. El cuadro 9 resume
sus caracteristicas principales.

Cuadro 9
Estructura organizacional de las universidades privadas
Modelo Niumero  Centros Formacién de los Dedicacién  Descentrali-
(muestra re-  de pro- de inves- docentes zacién
presentativa)  gramas tigacién
Tipo 1 100 a 30270 Entre el 47% y el Tiempo Concentra-
Universidad 200 54% son profesiona- completo:  do en las
de los Andes les o profesionales 38% y hora capitales con
o Externado especializados. Del cdtedra: extensiones
de Colombia 25% al 31% tiene 53% a ciudades
maestria y del 6% al principales
15% tiene doctorado
Tipo 2 200 a 1a10 El 86% son profe- Entre el Descentra-
Universidad 400 sionales o profesio-  90% y el lizacién con
Cooperativa nales especializados. 100% son  cubrimiento
o Antonio El 14% tiene maes- docentes nacional
Narifio tria; no incorpora de hora
doctores citedra

Fuente: Sistema Nacional de Informacién de la Educacién Superior (sNIEs),

cdlculos del autor.

En el sector publico también coexisten varios modos de produccién
educativa. Ver el cuadro 10, donde se reflejan los tipos de organizacién
universitaria en funcién de su grado de complejidad.

Cuadro 10

Estructura organizacional de las universidades puablicas

Complejidad Numero  Centros Formacién de los Dedicacién  Descentra-
(muestra re-  de pro- de inves- docentes lizacién
presentativa) gramas tigacién
Alta 150 a 22 en pro- Profesionales y pro- Tiempo Con ten-
(Universidad 250 medio fesionales especia- completo dencia al
Nacional y lizados: 72%- 77%.  y medio cubrimiento
de Antio- Master y doctores: tiempo: nacional
quia) 23%- 26% 46% y hora

cdtedra:

55%
Media altay 50 a 120 8 a 13 Profesionales y pro-  Tiempo Con ten-
Media fesionales especial-  completo:  dencia al
(uptc, U. izados (70%- 80%). 54% y hora cubrimiento
Surcolom- Master y doctores citedra: departamen-
biana) (alrededor del 27%)  43% tal
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Baja (Uni- 35250 1as5 Profesionales y pro- Tiempo Concentra-
versidad de fesionales especia- completo:  cién en la
los Llanos) lizados: 90%-97% 40%, hora  capital del

citedra: departamento

60%. Un

caso par-

ticular es

la U. del

Atlantico,

donde el

80% es

de tiempo

completo

Fuente: Cailculos del autor a partir del Sistema Nacional de Informacién de la
Educacién Superior (sNIES).

Las universidades de complejidad alta y similar composicién docente
ofrecen mis programas y tienen mds centros de investigacién que las
de complejidad media; las responsabilidades de sus docentes tienen
mayor alcance porque buscan un mayor cubrimiento nacional, en
especial la Universidad Nacional de Colombia.

Caractericemos ahora la problemaitica de la educacién superior
colombiana. En el sector privado los modelos expuestos han tenido
alcances distintos. Las universidades de tipo 1 han hecho los prin-
cipales avances en calidad —mayor nimero de programas acredita-
dos— manteniendo la oferta de cupos o aumentindola mediante un
crecimiento vegetativo. Las de tipo 2 son responsables de la expansién
de la cobertura en los noventa, sin una oferta de calidad. El problema
que deben resolver las politicas es, entonces, cémo extender al resto
del sistema los logros de unas y otras, sin agravar los indices de in-
equidad horizontal y vertical. Es decir, para que las 1Es que avanzan
en calidad también avancen en cobertura y, viceversa, contribuyendo
a la nivelacién horizontal (en una jurisdiccién) y a la vertical (entre
jurisdicciones). Con una restriccién: el proceso de extensién no debe
llevar a la uniformidad sino a la diferenciacién organizacional, es
decir, no debe imitar las estructuras organizacionales de las 1Es de las
cuatro ciudades principales.

Proponemos una politica que promueva una agenda de conecti-
vidad para resolver la pregunta anterior, por sus ventajas en términos
de cTP y porque atenda la disyuntiva entre eficiencia y equidad. Lo
primero, porque permite la convergencia de agendas de las organi-
zaciones involucradas, propiciando su interrelacién. Lo segundo,
porque sustituye la disyuntiva cldsica por una menos polar: eficiencia
y equidad del acceso. La conectividad permitiria resolver inequidades
inmediatas como la concentracién de la cobertura y de la calidad. No



126 Omar D. Pefia N.

se buscan metas de equidad mds ambiciosas como la reduccién de la
brecha de ingresos entre jurisdicciones o del desarrollo econémico
dual. Lla meta de equidad se limita a mejorar la redistribucién de la
calidad de vida: permitir a la cohorte universitaria de municipios y
ciudades intermedias el acceso a programas de calidad®. No se trata de
redistribuir el ingreso porque el avance hacia esta meta se ve afectado
por la histéresis, es decir, se reproduce en el largo plazo.

EL STATU QUO DE LA EDUCACION SUPERIOR

El andlisis anterior permite bosquejar un mapa de la evolucién de los
tipos de asignacién de la educacién superior, basado en tres formas de
intervencién: regulacién, financiacién y produccién. Los cuadros 11,
12y 13 bosquejan la evolucién de los modelos de educacién superior
tomando como parimetro la Ley 30 de 1992%.

Cuadro 11

Periodo anterior a la Ley 30 de 1992

Tipo de Produccién Regulacién de Regulacién de la | Financiacién
asignacién la produccién demanda

Mercado mixto | Mitad privada | Publica, mediante | Decisién privada | Mayor peso

con financiacién | y mitad captura del Estado relativo de la

estatal publica financiacién
estatal

Cuadro 12

Periodo de implementacién de la Ley 30 de 1992

Tipo de Produccién Regulacién de Regulacién de | Financiacién

asignacién la produccién la demanda

Mercado 2/3 privada y | Decisién privada | Decisién Privada con

privado con 1/3 publica privada descenso de la

financiacién financiacién

estatal estatal

% Un esfuerzo de este tipo es el desarrollo de infraestructura y espacio publico
en Bogotad, en las alcaldias de Pefalosa y Mockus, que mejoré el acceso de los
estratos bajos a parques, ciclorrutas o bibliotecas.

% Estos cuadros se basan en Asmar (2001, 2002), Ayala (1998), Caballero
(1995), Corredor (2001, 2002), Gémez (2001a, 2001b, 2003), Gonzilez (2001),
Misas (2001, 2003), Molina (2001), Munera (2001) y Sarmiento (2001).
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Cuadro 13

Periodo de reaccién ala Ley 30 de 1992
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privado con
regulacion y

1/3 publica

de politicas de
aseguramiento de

con regulacién
estatal orientada

Tipo de Produccién Regulacién de la | Regulacién de la | Financiacién
asignacién produccién demanda
Mercado 2/3 privada y | Puablica, a través | Decisién privada | Menor peso

relativo de la
financiacién

financiacién la calidad a mejorar la estatal
estatal (tendencia al informacién de
mérito) los agentes

En términos del cuadro 5, la educacién superior ha avanzado parcial-
mente hacia la etapa 11 0 de madurez organizacional. Ha mejorado en
visién del mundo, en el sentido de reconocer las limitaciones fiscales
y la innovacién auténoma porque hay mayor conciencia de que las
soluciones se generan internamente. Pero conserva elementos que la
atan a una estructura dependiente. Por ejemplo, el bajo desarrollo de
la confianza y de la creacién de normas internas. La diferenciacién
organizacional vertical u horizontal es insuficiente, asi como los vincu-
los con pares internos y externos, pese a que se reconoce la necesidad
de que la informacién fluya de abajo hacia arriba.

En términos de los cuadros 3 y 4, la educacién superior ha vivido
una privatizacién parcial. Antes de la Ley 30, la financiacién era estatal
y la regulacién publica/privada® (caso viir). Hoy, la financiacién tiene
mayor proporcién publica/privada y se conserva la regulacién* (caso
v). En cuanto a la financiacién y la produccioén, la privatizacion es
mads notoria. Se parte del caso vi11, produccién estatal y financiacién
publica/privada, para llegar a 1v: financiacién pablica/privada y pro-
duccién privada. Es decir, quienes disefian la politica han dado mayor
consideracién a las fricciones (los costos de transaccién politica).

En suma, se ha avanzado en independencia pero no lo suficiente
como para superar la etapa de dependencia organizacional. El efecto
de esta inercia es el de los costos de transaccién asociados a la dificul-
tad de modernizar las relaciones propias de los arreglos tradicionales.
En un trabajo posterior veremos que la aplicacién de las politicas,
entendidas como definicién e interpretacién de derechos, genera
costos de transaccién. Esto obstaculiza el paso a organizaciones in-
terdependientes (tipo 111 del cuadro 5), ain més cuando no persiguen
el objetivo de la conectividad.

“ Con una tendencia a capturar el Estado.
# A pesar de la orientacién de la politica actual (asegurar la calidad), la captura
del Estado no se ha atenuado. Una hipétesis para futuros trabajos.
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El cuadro 14 presenta informacién secundaria que indica que
nuestra organizacién universitaria estd en una transicién parcial de
la dependencia a la independencia organizacional.

Cuadro 14
La organizacién universitaria
Atributos Descripcién Fuente
Visién del Se apropia una nueva realidad en la que existen imitacio- Munera
mundo nes fiscales. Esto se revela en la naturaleza fiscalista de (2001),
las politicas (en cobertura y en calidad). La educacién se Gonzélez
tiende a asociar con el concepto de capital humano, val- (2001),
ordndola por su capacidad para generar ingresos o la rdpida  Misas (2001)
insercién en el mercado laboral. Se tiende a abandonar el
enfoque de capacidad humana, que también valora a la
educacién porque desarrolla competencias para adelantar
proyectos de vida.
Normas En las universidades publicas predominan intereses gre- Goémez
internas y miales, y las pugnas distributivas se resuelven mediante (2001a,
confianza la cooptacién o el clientelismo. La eleccién del rector 2001b)
y el seguimiento de su gestién son muestras de ello. El
cambio externo (de politicas) o el nombramiento de un
rector cercano al gobierno se ve como una amenaza a la
cohesién interna
Vinculos No hay movilidad vertical ni horizontal dentro del sistema, Asmar
externos y no es posible convalidar estudios cursados en otra unidad (2002)
redes territorial. Los convenios con universidades extranjeras
se concentran en Bogotd, Medellin, Cali y Bucaramanga,
independientemente del tipo de instituciones
Tecnologia e Hay un precario desarrollo de las estructuras de apren- Molina
innovacién dizaje y acceso continuo a la informacién, que permitan (2001),
su adquisicién, absorcién y divulgacién. La innovacién se Misas
basa en la transmision de experiencia y no en la adquisicién (2003),
sistemdtica de conocimientos avanzados. Goémez
El Estado no ejerce plenamente su labor de inspeccién y (2001a)
vigilancia, y ha permitido la proliferacién de programas
sin mejoras de la calidad
Duracién y Las 1Es exhiben un perfil idéntico en un mismo espacio Asmar
diferenciacién  geografico. La oferta es redundante, es decir, se ofrecen (2002),
de las programas idénticos en el mismo lugar. El gasto en las 1es Misién Social
organizaciones ubicadas en el mismo espacio no es racional, es decir, no (2001),
se aprovechan las posibilidades de reasignacién entre ellas. Molina
Tampoco hay mayor diferenciacién en el caricter de las (2001)

instituciones. Predominan las universidades e instituciones
universitarias (que controlan el 60% de la oferta).

La educacién tecnolégica carece de atractivo debido a que
no se concibe como una etapa final sino como un paso
intermedio hacia la profesionalizacién
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CONCLUSION

Una mejor asignacién de recursos es un avance en la eficiencia, en
cuanto aumenta la cobertura y la calidad con recursos fiscales limi-
tados. Una mejor distribucién vertical y horizontal de la cobertura
y la calidad es un avance en la equidad, suponiendo recursos fiscales
ilimitados. Dada la precariedad fiscal de los paises de ingreso medio
como Colombia, la disyuntiva entre eficiencia y equidad se resuelve
en favor de la primera opcidn, y se fija como criterio en la formulacién
de politicas. Pero este criterio se modifica cuando es inadecuado para
entender el comportamiento de las organizaciones universitarias bajo
parametros de eficiencia estdtica o microeconémica. En ese caso hay
que evaluar la contribucién de los focos de cooperacién a la cobertu-
ray la calidad, sin descuidar la restriccién fiscal. Es posible que una
estructura en la que predomina la regulacién de las 1Es individuales
tenga una carga fiscal mayor que una estructura de regulacién de 1Es
integradas vertical u horizontalmente.

Sostenemos que la ampliacién de la cobertura y de la calidad pasa
por mejorar la conectividad entre universidades, y entre universidades
y sectores no universitarios. Un marco regulador que incorpore de
esta forma el propdsito de integracién social coadyuvaria a superar el
escenario actual de organizaciones universitarias dependientes. Ese
marco tendria la ventaja de reducir los cTP y de atenuar la disyuntiva
entre eficiencia y equidad. Esto implica una redistribucién de los
tipos de intervencién (cuadros 3 y 4) entre los principales sectores
econémicos. La conectividad permitiria pasar de una estructura orga-
nizacional correspondiente a la etapa de dependencia —con pequefios
avances en independencia— a una estructura de interdependencia. Asi
se generarian bases para la interdependencia, aunque la estructura
actual conserve elementos de dependencia. Las etapas de evolucién
no se pueden interpretar de manera lineal, es decir, que se arriba a
una etapa superior cuando la estructura se ha consolidado en una
estructura previa. En el largo plazo, cuando deje de predominar la
independencia, habria un terreno abonado para la interdependencia,
con el aliciente de que impide la inercia organizacional.

El sistema esperado seria uno en el que se obtendrian economias
de redes provenientes de la confluencia de tres niveles de organiza-
cién universitaria: unas dependientes, otras independientes y otras
interdependientes®. El primer movimiento debe provenir del Estado,

2 Agradezco esta sugerencia al profesor Edgar Bejarano.
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el cual facilitaria la creacién de nueva oferta universitaria con una
cultura organizacional correspondiente a la del tercer nivel®.

Aunque el resultado podria ser marginal, es un panorama que se
justificaria porque no apela a la voluntad de las universidades existen-
tes, esperando que evolucionen hacia universidades interdependien-
tes*, y porque no demanda elevados costos de transaccién politica,
en el caso de que se adopte normativamente.

Para entender mejor esta conclusién, veamos el cuadro 15. Hay
dos tipos de universidades, maduras y emergentes, y cuatro estados del
mundo que indican el impacto en bienestar —expresado en unidades de
renta— de las politicas publicas. Dos advertencias: primera, el anilisis
es vilido para las 1Es publicas y privadas; en ambos sectores coexisten
ambos tipos de universidades. Segunda, los estados del mundo 1y 2
corresponden al impacto de politicas reales, mientras que los estados
3 y 4, a politicas hipotéticas que incluyen la conectividad.

Cuadro 15

Bienestar, universidades maduras y universidades emergentes

Estados del mundo

1 2 3 4
Universidades
maduras 80 89 85 88
Universidades
emergentes 20 20 28 23
Bienestar
relativo 4 445 303 383
(um/UE)

La situacién 1 muestra el impacto de la Ley 30 de 1992. Las uni-
versidades maduras, dada su mayor complejidad organizacional,
obtienen el mayor bienestar (80 contra 20), el nivel de inequidad es
elevado. La situacién 2 muestra el efecto de las politicas para asegu-
rar la calidad que se adoptaron a finales de los noventa. El paso de
1 a 2 es un mejoramiento paretiano®, acompafiado de un aumento
de la inequidad entre universidades. Esas politicas afianzaron a las

# Como por ejemplo la reciente licitacién que estd desarrollando el Ministerio
de Educacién Nacional para crear los denominados Centros Comunitarios de
Educacién Superior.

4 Si se deja a la voluntad de las universidades actuales, la creacién de organi-
zaciones universitarias, fruto de la cooperacién, seria casi nula.

# Mejora el bienestar de las universidades maduras sin perjudicar el bienestar
de las emergentes.



LA EDUCACION SUPERIOR EN COLOMBIA Y LA TEORIA DE LOS COSTOS 131

universidades maduras, por cuanto lograron acreditar la calidad de los
programas y las instituciones. La situacién 3 muestra el bienestar que
se lograria con politicas que exigieran el desarrollo de la conectividad
en las universidades maduras, para transmitir sus logros de calidad a
las universidades emergentes*. Las primeras podrian perder bienes-
tar por el costo de oportunidad que implicaria su esfuerzo financiero
para cumplir esa exigencia, las segundas lo mejorarian corrigiendo sus
deficiencias de calidad. Esta seria una mejora de tipo rawlsiano*.

Sin embargo, esa politica podria acentuar las disputas distributivas
y elevar los costos de transaccién politica para resolverlas. Las um se
podrian organizar para impedir la pérdida de bienestar, accién colec-
tiva que no tendria un costo de transaccién nulo. Por ello, se deberian
idear politicas de conectividad de mayor alcance, que involucren al
sector privado nacional y local en alianzas, para aliviar la carga de las
UM o procurar que parte de las nuevas universidades funcionen bajo
un arreglo intersectorial®®. Este esquema corresponde a la situacién
4: se mantiene el nivel de inequidad de la situacién 1 —en realidad
cae marginalmente—, pero mejora el bienestar de las universidades
con mis desventajas. Se tolera el elitismo si contribuye al bienestar
de las mds desaventajadas. Ese replanteamiento de la politica tendria
la ventaja adicional de atenuar las disputas distributivas y de reducir
los costos de transaccién politica. En la situacién 4, el bienestar de
las um disminuye con respecto a la situacién 3, lo que refleja cierta
capacidad coercitiva de la politica. En este respecto, Cuevas (2002,
114) considera que:

Las dificultades de clarificacién, negociacién y cumplimiento suelen aumentar
con el nimero de partes involucradas, de manera que la coordinacion autoritaria
tiende a resultar mds eficiente que la coordinacion espontinea a medida que
los derechos en cuestién vinculan a mayores masas de la poblacién y que las
interdependencias sociales aumentan.
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