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PROPUESTA DE UN MECANISMO PARA ESTABLECER
CRITERIOS DE DISTRIBUCION DEL FONDO ESPECIAL
DE LA EDUCACION SUPERIOR UNIVERSITARIA ESTATAL

Resumen. £ propdsito de este anticulo of analizar cdmo
el CGoterno de Costa Rica ba oforgado & financiamien-
for e Educacidn Superor Unlversitara Estatal v cudles
criferios s¢ ban wiilizade para distribuir los recursos
Sinancieros entre las instituciones de Educacidn Superfor
Uniiversitaria Extatal.

Cont ¢ fin de comprender mefor la situacion
actreal, este artfculo ofrece una breve reseda bistdrica de
fa mormaliva del fingnciamienio de las wuniversidades
EEtalales costarricenses y ¢ bace referencia tlambién a las
Juenns y mecanismos de financiamiento de las univers-
deacles iblicas en varios peafses del mundo,

Se profone MK Broceso parg establecer criteriog
de distribucion del Fondo Espectal de la Fducacidn
Superior, conducido por la Comisidn de Vicerrectores de
Administracidn de las instituciones universilarias
estalales, en el cual se wiilice o Wonioa Delpbi,

Flor de Ma. Cervantes Gamboa

1. Introduccion

En reiteradas ocasiones se han plantea-
do cuestionamientos procedentes de funcio-
narios universitanos sobre como se distribu-
yen entre las instituciones los recursos que el
Gobierno asigna a la educacién superior uni-
versitaria estatal. La respuesta no ha sido del
todo satisfactoria, porque se indica que des-
de hace muchos anos los montos asignados a
cada uvniversidad se recalifican anualmente,
de conformidad con lo que establece el Con-

. venio de Financiamiento. Surge entonces la

inquietud de como fueron inicialmente otor-
gados los recursos a cada institucion, y per-
siste la duda, porque no existen indicadores
explicitos de como se distribuyd el financia-
MIento €n ese momento.

Por otro lado, autoridades de varias de
las cuatro universidades estatales han expre-
sado reiteradamente que requieren de mayo-
res recursos, y manifiestan que con la asigna-
cion que les corresponde del Fondo Especial
de la Educacién Superior (FEES) no les es po-



sible desarrollar nuevos programas docentes,
de investigacion y de extension, ni atender una
poblacién estudiantil muy superior a la que te-
nian cuando se acordd la proporcion relativa
de recursos, que actualmente estd en vigencia.
Esta situacion presiona hacia una diferente dis-
tribucion del fondo de financiamiento.

De acuerdo con lo indicado, se plantea
como problema por investigar el indagar los cri-
terios en que se fundamenta la distibucion de
los recursos financieros que el Gobierno de la
Repiiblica asigna a las instituciones de educacion
superior universitaria estatal, cdmo se determina-
ron y si éstos estin vigentes en la actualidad.

En concordancia con el problema
enunciado se definen los siguientes objetivos:

Objetivo general

Proponer un mecanismo para determi-
nar criterios para distribuir el financiamiento
que el Gobierno asigna a las instituciones de
Educacion Superior Universitaria Estatal.

Objetivos especificos

. Conocer como el Gobierno de la Repi-
blica ha otorgado el financiamiento a la
Educacion Superior Universitaria Estatal,

. Analizar si la distribucién inicial entre
las instituciones de educacion superior
universitaria estatal se realizé conside-
rando todas las funciones sustantivas y
de apoyo de la gestibn universitaria o
sélo algunas de ellas.

. Identificar si la distribucion del finan-
ciamiento entre las instituciones uni-
versitarias ha variado con el transcurso
del tiempo y por qué razones.

. Identificar cudles criterios se utilizaron
para asignar el actual financiamiento a
las instituciones universitarias estatales.

. Conocer ¢como el Estado asigna el fi-
nanciamiento a las universidades esta-
tales en otros paises del mundo.

La investigacion se efectud consideran-
do fundamentalmente dos tipos de fuentes:
fuentes bibliogrificas y fuentes primarias.
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Las revision de las fuentes bibliogra-
ficas se clasificd a su vez en dos: anilisis
de antecedentes y experiencias en otros
paises del mundo. En el primer caso se
consultaron:

. Actas del Consejo Nacional de Rectores.
(CONARE) y de la Comision de Enlace

. Leyes y decretos relacionados con el fi-
nanciamiento de la educacién superior.
. Plan Nacional de Desarrollo de la Edu-

cacion Superior (PLANES): PLANES 1
(1976-1980) Y PLANES II (1981-1985).

. Documentos elaborados por la Oficina
de Planificacion de la Educacién Su-
perior.

La revision de las referencias bibliogri-
ficas sobre las experiencias de otros paises se
realizé considerando publicaciones periodi-
cas especializadas de educacion superior, po-
nencias y documentos presentados en la
“Conferencia Regional sobre Politicas y Estra-
tegias para la Transformacién de la Educa-
cibn Superior en América Latina y el Caribe”,
realizadoe en La Habana, Cuba en 1996, y
otros documentos de la UNESCO.

En el caso de las fuentes primarias se
entrevistd a autoridades universitarias estre-
chamente vinculadas con el tema, tales como
ex-Rectores, Rectores, Vicerrectores de Ad-
ministracion y Directores de la Oficina de
Planificacion de la Educacion Superior
(OPES).

La informaci6n se recolectd mediante
entrevistas personales a las altas autorida-
des universitarias. Para dicho fin se utiliza-
ron cuestionarios como guias, con pregun-
tas abiertas, dada la temitica en cuestién y
el tipo de informacion que se deseaba ob-
tener.

Se efectud un andlisis cualitativo de la
informacién, clasificando las respuestas obte-
nidas por dreas del quehacer institucional y
enumerando los criterios y parimetros men-
cionados para distribuir el financiamiento de
las instituciones de educacién superior uni-
versitaria estatal.




CERVANTES: Propuesta de un mecanismo para establecer criterios de distribucion... 9

2. Resena historica del
financiamiento de las
universidades estatales

2.1 Antecedentes

La historia de las actuales instituciones
de educacion superior universitaria estatal en
Costa Rica es relativamente reciente (aproxi-
madamente cincuenta anos) en comparacion
a otros paises de América Latina, sin embar-
2o, ha sido prolifera en cuanto a formas de fi-
nanciamiento.

El financiamiento de la educacion su-
perior universitaria estatal en Costa Rica se ha
realizado desde 1949 bajo el amparo de la
Constitucion Politica de la Repiblica.

La Constitucion Politica de 1949 consagra
muchos de los aspectos relacionados con la
educacion y la cultura que nos han regido has-
ta la actualidad, entre los cuales pueden citarse:
gratuidad de la ensenanza preescolar, primaria
v secundaria, autonomia universitaria, libertad
de citedra y financiamiento universitanio.

La Universidad de Costa Rica (UCR), la
tnica institucion de educacidn supenor exis-
tente en ese entonces (creada en 1940), se fi-
nanciaba con una suma no menor de la que
representaba el diez por ciento del presupues-
to anual de gastos del Ministerio de Educacion
Pablica (MEP). Con el transcurrir del tiempo el
monto asignado resulté insuficiente para las
crecientes necesidades de la UCR, producto de
una mayor demanda por estudios universita-
rios. Este problema se soluciond temporal-
mente con la asignacitn de aportes extraordi-
narios a través de leyes especificas.

El panorama de la educacién superior
universitaria estatal en Costa Rica se transfor-
mé en la década del setenta, al crearse tres
instituciones universitarias, como respuesta a
la creciente demanda, producto a su vez de
la explosion demogrifica de los anos cin-
cuenta y de un mayor acceso de la poblacion
a la educaciébn primaria y secundaria. Las
nuevas universidades estatales creadas fue-
ron: el Instituto Tecnologico de Costa Rica

(ITCR,1971), la Universidad Nacional
(UNA,1973) vy la Universidad Estatal a Distan-
cia (UNED,1977).

Cada institucién universitaria se finan-
ciaba mediante aportes especificos que el
Gobierno proporcionaba. Sin embargo se vio
la necesidad de crear un frente comin de las
universidades estatales, para que entre otros
aspectos, se negociara con las autoridades
gubernamentales lo referente al financia-
miento universitario. Fue asi como por inicia-
tiva de las propias instituciones universitarias
estatales se firmd el 4 de diciembre de 1974
el “Convenio de Coordinacion de la Educa-
cibn Superior en Costa Rica”, que dio origen
a los siguientes organismos de coordinacitn
de la educacién superior:

- El Consejo Nacional de Rectores (CO-
NARE), integrado por los sefiores Rec-
tores de las universidades estatales.

. La Comisién de Enlace, constituida en
ese momento por los sefores Ministros
de Educacién, de Hacienda y de Plani-
ficacidn.

- La Oficina de Planificacion de la Edu-
cacidén Superior (OPES), 6rgano técni-
co del Consejo MNacional de Rectores.

El CONARE es el organismo de coordi-
nacion entre las propias instituciones univer-
sitarias estatales, y la Comision de Enlace lo
es entre éstas y el Poder Ejecutivo.

A la Comision de Enlace se le asigna-
ron las siguientes funciones:

a) Promover la creacibn de rentas con
destino global a la educacion superior
y gestionar créditos internos y externos
para ella.

b)  Distribuir las rentas globales asignadas
a la educacion superior, en forma con-
gruente con los criterios que se sefalan
en el Capitulo VII de este Convenio,
para el cumplimiento del Plan de Edu-
cacibn Superior, sin perjuicio de que se
cumplan las asignaciones constitucional
o legalmente obligatorias.
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2.2 El fondo especial para el
financiamiento de la
educacion superior

2.2.1 Base juridica del FEES

El 10 de junio de 1976 se cre6 el Fon-
do Especial para el Financiamiento de la Edu-
cacién Superior (FEES), mediante el articulo 7
de la Ley N*® 5909, denominada Ley de Refor-
ma Tributaria. El FEES se alimentaba del pro-
ducto del impuesto sobre los traspasos de
bienes inmuebles, del producto del impuesto
sobre las sociedades con acciones al portador
y entre el 25% y el 30% de los ingresos del
impuesto sobre la renta.

Con la constitucién del FEES el Gobier-
no pretendid solucionar las continuas solicitu-
des de recursos de las instituciones universita-
rias estatales, mediante un mecanismo inde-
pendiente que garantizara su financiamiento.

A principios de 1977 (mediante Decre-
to Ejecutivo N° 6725-H, publicado en La Ga-
ceta N° 22 del 3 de febrero de 1977) se di6 el
Reglamento del aniculo 7 de la Ley N® 5909
(ley de Reforma Tributaria de 1976) mediante
¢l cual se definen los procedimientos para uti-
lizar el FEES. Es en el transitorio de este regla-
mento en el que se mencionan por vez prime-
ra los porcentajes de distribucion del FEES.

Las fuentes que alimentaban al FEES
{denominado FEES juridico) fueron modifica-
das en varias oportunidades, sin embargo, los
recursos recaudados por medio de estos tri-
butos resultaron insuficientes para las necesi-
dades de las universidades estatales.

2.2.2. Rango constitucional del FEES

A mediados de 1977 (por Ley N°® 6052
del 15 de junio de 1977, publicada en La Ga-
ceta N* 219 del 18 de noviembre del mismo
ano) se modificd el articulo 85 de la Consti-
tucion Politica, incluyendo en el nueve texto
ademis de la Universidad de Costa Rica, al
Instituto Tecnoldgico de Costa Rica y a la
Universidad Nacional (ver texto adjunto).

Se elimind la relacidn porcentual
con el Presupuesto del Ministerio de Edu-
cacion Piablica. Se afadié un transitorio en
¢l cual se hacia referencia a la Ley N° 5909
(FEES) y a los acuerdos con la Comision
de Enlace, resuliantes de la planificacion
universitaria.

En 1979 la Universidad Estatal a
Distancia (UNED) se adhirié al Convenio
de Coordinacién de la Educacién Supe-
rior, ¥y como por precepto constitucional
las otras tres instituciones universitarias
que habian originalmente firmado el con-
venio ya tenian asignados fondos para su
financiamiento hasta 1980, se acordd que
la UNED se financiaria con los aportes es-
pecificos que €l Gobierno le hubiere asig-
nado. -

En 1980, mediante otra reforma al ani-
culo 85 de la Constitucion Politica quedd es-
tipulado en el transitorio los porcentajes de
distribucién del FEES que le corresponderia a
cada institucién para el siguiente quinquenio:
UCR 59,0%, ITCR 11,5%, UNA 23,5% v UNED
6,0%.

Se habia propuesto ligar ¢l financia-
miento universitario con el Presupuesto Na-
cional, asignindole entre el 8% y el 12%, pe-
ro finalmente se optd por un mecanismo ba-
sado en la planificacién universitaria, procu-
rando solucionar el problema.

Manifiesta Jofré (1994:109), exrector
del Instituto Tecnolégico de Costa Rica:

“Debemos recordar que, en la década
de 1970 e inicios de la de 1980, la planifi-
cacion se habia constituido en una base
privilegiada del proceso administrativo en-
tre los técnicos de la regidn. Casi todos los
problemas de orden organizacional se ex-
plicaban en razén de la falta de una plani-
ficacién adecuada. Tedricamente los argu-
mentos siguen siendo vilidos, aunque en la
década de los noventa se enfatiza mis en
las corrientes que tienden a fortalecer la fa-
se¢ evaluativa en los procesos organizacio-
nales”.
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ARTICULO 85 DE LA
CONSTITUCION POLITICA

(Reformado segan Ley N° 6052 del 15 de ju-
nio de 1977, publicada en La Gaceta N° 219
del 18 de noviembre de 1977).

“El Estado dotari de patrimonio pro-
pio a la Universidad de Costa Rica, al Insti-
tuto Tecnologico de Costa Rica, a la Univer-
sidad Nacional v a las demds instituciones
plblicas de educacion superior. El Estado
les creard rentas propias, ademds de las que
ellas mismas originen y contribuird a su
mantenimiento con las sumas que sean ne-
cesarias.

Transitono.

Para los periodos fiscales de 1977 a
1980 inclusive, se asignari a la Universidad
de Costa Rica, al Instituto TecnolGgico de
Costa Rica y a la Universidad Nacional,
dentro del presupuesto general de gastos
del Estado, las subvenciones que sean ne-
cesarias para complementar sus rentas has-
ta garantizarles, conforme a la disponibili-
dad de los recursos que establece la Ley N°
5900 de fecha 10 de junio de 1976, los
montos globales de operacion senalados
para esos mismos anos de conformidad con
el documento “Resumen de acuerdos de las
Instituciones de Educacién Superior y pro-
puesta financiera al Gobierno para el desa-
rrollo de la Educacién Superior”, aprobado
por la Comisién de Enlace el 6 de setiem-
bre de 1976 con base en el Convenio de
Coordinacién de la Educacibn Superior en
Costa Rica.

En cuanto a los gastos de inversion,
el Poder Ejecutivo gestionari de comin
acuerdo con el Consejo Nacional de Recto-
res, los préstamos internacionales que
sean necesarios y se hard cargo del finan-
ciamiento de los fondos de contrapartida y
del servicio de la deuda resultantes, por
todo el plazo correspondiente, teniendo

en cuenta la disponibilidad de recursos fis-
cales.

La Asamblea Legislativa, a mds tardar
dentro de los periodos ordinarios de sesiones
de 1979 a 1980, estableceri las disposiciones
constitucionales necesarias para garantizar la
efectividad de la financiacién de la educacién
superior previstas en el articulo 85, para los
anos posteriores a 1980."

ARTICULO 85 DE LA
CONSTITUCION POLITICA

(Reforma aprobada en primera legislatura
mediante Ley N°® 6462 del 18 de setiembre de
1980 v en segunda legislatura mediante Ley
N® 6580 del 18 de mayo de 1981).

“El Estado dotara de patrimonio propio
a la Universidad de Costa Rica, al Instituto
Tecnolégico de Costa Rica, a la Universidad
Nacional v a la Universidad Estatal a Distan-
cia y les creard rentas propias, independien-
temente de las originadas en estas institucio-
nes. Ademis mantendrd con las rentas actua-
les y con otras que sean necesarias —un fon-
do especial para el financiamiento de la Edu-
cacién Superior Estatal, El Banco Central de
Costa Rica administrari ese fondo y, cada
mes, lo pondrid en dozavos, a la orden de las
citadas instituciones, segin la distribucién
que determine el cuerpo encargado de la
coordinacion de la educacién superior uni-
versitaria estatal. Las rentas de ese fondo no
podrin ser abolidas ni disminuidas, si no se
crea, simultineamente, otras mejores que las
sustituyan.

El cuerpo encargado de la coordina-
cion de la Educacién Superior Universitaria
Estatal preparari un plan nacional para esta
educacién, tomando en cuenta los lineamien-
tos que establezca el Plan Nacional de Desa-
rrollo vigente.

Ese plan deberd concluirse, a mas tar-
dar, €l 30 de junio de los afos divisibles en-
tre cinco y cubrird el quinguenio inmediato
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siguiente. En €l se incluirin, tanto los egresos
de operacién como los egresos de inversién
que se consideren necesarios para el buen
desempeno de las instituciones mencionadas
en este articulo,

El Poder Ejecutivo incluird, en el presu-
puesto ordinario de egresos de la Repiblica,
la partida correspondiente, sefialada en el
plan, ajustada de acuerdo con la variacién del
poder adquisitivo de la moneda.

Cualquier diferendo que surja, respecto
a la aprobacién del monto presupuestario del
plan nacional de Educacién Superior Estatal,
serd resuelto por la Asamblea Legislativa.

Transitorio.

Durante el quinquenio de 1981-1985, la
distribucién del fondo especial, a que se re-
fiere este articulo, se hard de la siguiente ma-
nera: 59 por ciento para la Universidad de
Costa Rica, 11,5 por ciento para el Instituto
Tecnologico de Costa Rica, 23,5 por ciento
para la Universidad Nacional y 6 por ciento
para la Universidad Estatal a Distancia.”

Los aspectos relevantes de este articu-
lo son: se crean rentas propias para las uni-
versidades, se ratifica el FEES, valor real de
los montos, y la Asamblea Legislativa resuel-
ve los diferendos.

La completa reforma del articulo 85,
aprobada en 1980, no pudo ponerse en pric-
tica, debido fundamentalmente a la severa
cnsis econdmica que experimentd el pais a
principios de la década del ochenta.

En los afios inmediatos posteriores a la
reforma constitucional se registraron los indi-
ces de inflacién mis altos (65% en 1981 y
81,75% en 1982), lo que impidié que el Go-
bierno otorgase, en términos reales, los mon-
tos acordados en el Plan Nacional de la Edu-
cacion Superior (PLANES 1I: 1981-1985). El
mecanismo basado en la planificacién no sur-
lid los efectos esperados.

Resurgieron los problemas por el finan-
ciamiento universitario y se agudizaron, a tal
punto que la década de los ochenta se ha de-
nominado “la década de las mayores dificul-

tades”. Las negociaciones por presupuesto en
el seno de la Comision de Enlace (integrada
por los cuatro Rectores de las universidades
estatales y cuatro ministros) eran continuas y
se realizaban durante todo el afio, a tal pun-
to que ya debia considerarse el presupuesto
del afio siguiente y no se habia acordado el
presupuesto del ano en cuestion. Los diferen-
dos no fueron resueltos por la Asamblea Le-
gislativa, como los estipulaba la Constitucién,
¥ las marchas de protesta hacia la Asamblea
Legislativa y hacia la Casa_Presidencial eran
ya tradicionales.

Los periodos de negociacién eran pro-
longados, desgastantes y finalmente se llega-
ba a acuerdos no del todo satisfactorios,

En varias oponunidades se procuré
otorgar recursos adicionales a las institucio-
nes universitarias estatales, sin embargo éstos
no fueron suficientes para mantener en térmi-
nos reales el presupuesto destinado a la Edu-
cacion Superior.

Era necesario buscar otro mecanismo
que garantizara el financiamiento universita-
rio en €rminos reales e hiciese mis expedi-
tos los periodos de negociacién con el Go-
bierno, siempre dentro del contexto previsto
en ¢l articulo 85 de la Constitucién Politica.

De nuevo se considerd relacionar el fi-
nanciamiento universitario con el Presupues-
to Nacional o con el Producto Interno Bruto,
sin embargo, se optd por una férmula de fi-
nanciamiento, que garantizara en términos
reales los recursos asignados a la Educacién
Superior.

2.3 El convenio de financiaiento de la
educacion superior

Con el propésito de cumplir con lo es-
tipulado en el anticulo 85 de la Constitucion
Politica de la Repiblica, los seniores Rectores
de las cuatro universidades estatales reunidos
en el CONARE propusieron un mecanismo
de reajuste automdtico de financiamiento, el
cual se plasmé mediante una férmula que
buscaba consolidar en términos reales el



FEES. El mecanismo fue aceptado por el Po-
der Ejecutivo y el “Convenio de Financiamien-
to de la Educacion Superior” fue aprobado por
la Comision de Enlace en la Sesion N® 111, ce-
lebrada el 8 de noviembre de 1988, Posterior-
mente fue ratificado mediante Decreto Ejecuti-
vo N' 18044-MEP-H-PLAN-MICIT, publicado
en La Gaceta N® 220 del 28 de noviembre de
1988. En ese decreto se indicaba que el con-
venio regia para el quinquenio de 1989 a 1993,
Los elementos fundamentales de este
Convenio son:
* - Reajuste automitico del FEES
. Recursos adicionales para proyectos
especificos
. Compromiso de las universidades de

generar ingresos propios

En 1993 el Convenio fue renovado, con
algunas modificaciones (Sesién N 156 de la
~ Comision de Enlace, celebrada el 03/08/93) y
~ fue ratificado por Decreto Ejecutivo N¥ 22460-
- MEP-MICIT-H-PLAN, publicado en La Gaceta
N® 173 del 9 de setiembre de 1993. En este
. decreto se estipula que el periodo de vigen-
~ gia es el quinquenio 1993-1998, v que rige a
. panir del 8 de noviembre de 1993.

' Los principales cambios introducidos al
~ Convenio fueron el establecimiento de un
- peajuste minimo del FEES (10%) y la creacidn
~ del Programa de renovacion de equipo cien-
tifico y tecnologico, constituido con el 2% del
 monto del FEES acordado para el aho en
cuestion. Las universidades se comprometie-
| fon a aportar a eslte programa, sumas iguales
- a las recibidas.
. Jofré (1994:119), quien elabord la pro-
puesta original del mecanismo automético de
peajuste del FEES, y a quien le correspondid
o a los demds Rectores integrantes del
MNARE- la negociacitn del Convenio en las
‘dos oporunidades (1988 y 1993), manifiesta

=l =Im. resultados esperados el cnado Convenlo de Fi-

3 o? Sin lugar a dudas. Este Convenio ha pre-

ado enomes ventajas para el sistema de educacidn

sablica en Costa Rica, entre las cuales podemos destacar
siguientes:
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- Ha eliminado las largas negociaciones entre Rec-
tores ¥ Ministros, las que a veces llevaban una
buena parte del amo.

. Ha permitico planificar sus recursos a kas instine-
ciones de educacitn superior.

* Ha evitado ks radicionales manifestaciones pa-
blicas, las paralizaciones y los desbrdenes pro-
pios que s¢ originaban en el sistema universitario.

. Ha permitido concentrarse mis en el desarmollo
universitario, logrando recursos adicionales de
enorme magnitud,

* Ha fomalecido en un alto grado la autonomia fi-
nanciera de los centros de educaciin superion.”

Tras diez anos de ejecucion del Con-
venio (1989-1998) se ha comprobado que
éste se ha constituido en la pauta de ejecu-
cién del articulo 85 de la Constitucion Poli-
tica. El mecanismo de reajuste automdtico
propuesto en €l ha sido el medio que ha
permitido mantener ¢l monto del FEES de
acuerdo con el poder adquisitive de la mo-
neda, por lo cual era conveniente consoli-
dar este procedimiento, y buscar la forma
de que en lo sucesivo el monto del FEES
creciera en érminos reales.

Fue asi como durante 1998 se realizé el
proceso de negociacion del FEES en el seno
de la Comision de Enlace. Finalmente, en
reunién N® 185 de este organismo se aprobd

el tercer Convenio de Financiamiento, el cual

fue firmado el 8 de diciembre de 1998, con
vigencia para el periodo 1998-2003.

El proceso de negociacion de este nue-
vo convenio se fundamentd en las siguientes
cuatro garantias, propuestas por el sefior Pre-
sidente de la Repiblica:

1. Mantener como base la transferencia a
las universidades en términos reales
por habitante.

2. Asegurar el giro oponuno -:le las trans-
ferencias.

3. Garantizar que cualquier ingreso que
las universidades generen por si mis-
mas no disminuirin el monto del apor-
te estatal.

4. Las universidades recibirin recursos
adicionales de acuerdo con el creci-
miento real del PIB por habitante.
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Las principales modificaciones de este
convenio son:

. Crecimiento real del FEES: el reajuste
automiéitico se efectuard considerando
tres factores:

1. Indice de inflacién

2. Tasa de crecimiento de la
poblacion total del pais

3. Panicipacion en el
crecimiento econdmico

. Giro oportuno de los recursos: las
transferencias se girardn en veinticua-
travos, la primera semana de cada
quincena.

- Recursos propios: los recursos que ge-
neren las instituciones no incidirin en
el monto del aporte del Estado, ni és-
las se comprometen a generar un de-
terminado porcentaje del FEES.

- Obligaciones por causa externa

Se adjunta el texto completo del convenio.

3. Distribucion historica del FEES

Con el propédsito de conocer como se
ha efectuado la distribucion del FEES entre
las Instituciones de Educacién Superior Uni-
versitaria Estatal, si ha variado con el trans-
curso del tiempo y qué criterios se han utili-
zado, se presenta en esta seccién un comen-
tario de la informacién recopilada a través de
Actas de las sesiones del CONARE y de la Co-
mision de Enlace, de entrevistas a autorida-
des universitarias que participaron directa-
mente en las negociaciones y de documentos
de la OPES.

Considerando que es un periodo de
poco mds de veinte afios, se procurard sinte-
tizar la informacion, y para efectos de anili-
sis, €l periodo se dividird en cuatro etapas:

1. 1976 - 1980
2, 1981 = 1985
2 1986 — 1988
4. 1989 — 1008

3.1 Primera etapa: 1976-1980

Este pericdo fue muy prolifero en lo
que respecta a aprobacidon de normativa so-
bre el financiamiento universitario, especial-
mente los anos 1976 y 1977, ya que se crea-
ron o aprobaron:

1.  Lla Ley N® 5909, que crea el FEES
2.  El reglamento de la ley de creacion del

FEES
3. Un nuevo texto del Articulo 85 de la

Constitucion Politica,

Estas disposiciones legales fueron im-
pulsadas por el CONARE vy la Comision de
Enlace, organismos que crearon comisiones
especificas de estudio.

Como se indicd en el capitulo anterior,
el FEES fue creado a mediados de 1976, me-
diante el articulo 7° de la denominada Ley de
Reforma Tributaria (10 de junio, Ley N° 5909),
y su reglamento se dio a principios de 1977
(Decreto Ejecutivo N26725-H, publicado en
La Gaceta N® 23 del 3 de febrero). Los obje-
tivos del proyecto elaborado por la Comision
Tributaria que se habia creado ad-hoc eran:
fortalecer el sistema tributario, mejorar su ad-
ministracién y lograr el financiamiento de la
Educacidén Superior.

En el transitorio del Reglamento del
FEES se indica que el monto de 1977 se gira-
ria de conformidad con la siguiente distribu-
cidn institucional (aprobada por la Comisién
de Enlace en sesion N°® 25, celebrada del 21
de octubre de 1976):

UCR
66,04%

ITCR
11,46%

UNA
22,50%

Ese mismo ano se modifict el aniculo 85
de la Constitucion Politica (Ley N° 6052 del 15
de junio de 1977), incorporando ademds de la
Universidad de Costa Rica, al Instituto Tecnold-
gico de Costa Rica y a la Universidad Nacional,
y por medio de un transitorio se especificd:

Para los periodos fiscales de 1977 a 1980 inclusive, se
asignard a la Universidad de Costa Rica, al Instituto
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Tecnoldgico de Costa Rica y a la Universidad Nacional,
dentro del presupuesto general de gastos del Estado, las
subvenciones que sean necesarias para complementar
sus rentas hasta garantizarles, conforme a la disponibili-
dad de los recursos que establece la Ley N® 5909 de fe-
cha 10 de junio de 1976, los montos globales de opera-
cifn senalados para esos mismos anos de conformidad
con el documento “Resumen de acuerdos de las Institu-
ciones de Educacion Superior ¥ propuesta financiera al
Goblerno para el desarrollo de la Educacion Superior”,
aprobado por la Comisidn de Enlace el 6 de setiembre
de 1976 con base en el Convenio de Coordinacidn de la
Educaciin Superior en Costa Rica. (...}

Como podri observarse, la base de la
distribucion del FEES es el documento “Resu-
men de acuerdos de las Instituciones de Edu-
cacidon Superior y propuesta financiera al Go-
bierno para el desarrollo de la Educacion Su-
perior”, que se constituyd en el informe eje-
cutivo del Plan Nacional de la Educacion Su-
perior (PLANES), el cual se ha conocido co-
mo el “Plancito” en el medio universitario.

En este documento (1976: 14) se con-
signa: “En la escogencia de un perfil financie-
ro para el priximo quinguenio, las Institucio-
nes de Educacion Superior ban tomado en
cuenta los siguientes puntos:

* Las caracteristicas propias de cada ins-

Hitucion
* El nivel de detalle posible en la estimacion,

de acuerdo al tamano de la Institucion.

* La necesidad de incorporar en alguna
_ forma desembolsos no considerados en

PLANES, como el rubro de extension

(ver pdgina VI-13, PLANES), o el ren-

glon de financiamiento a los estudian-

tes para el pago de matricula (ver cua-
dro 6.4, pagina VI-17, PLANES) u otros
gastos imprevisios.

* La proyeccion de matricula escogida”.

Los requerimientos financieros de las
Instituciones de Educacion Superior para el
quinquenio 1976-1980 se efectuaron toman-
do en cuenta tres componentes (PLANES,
1976: VIII-2 y 3):

1. El nivel de recursos necesarios para
apoyar a la configuracién actual de la

educacion superior, pero incluyendo
varias medidas de eficiencia. Este com-
ponente esta relacionado directamente
con el nivel de estudiantes matricula-
dos en el periodo, y se obtiene multipli-
cando la matricula por los recursos fi-
nancieros necesarios por estudianie
mairiculado.

F Recursos necesarios para instituctona-
lizar nuevas politicas que tienden a
mejorar la configuracion actual. Des-
centralizacion y la creacion de nuevas
carreras. Se consideran éslos, gastos
que ocurren una sola vez. Ya después
de institucionalizarse las politicas, los
pastos corrientes pasan a relacionarse
directamente con la matricula.

3. Recursos financieros necesarios para
mantener la calidad de la educacion
superior a niveles de 1975 aiin cuando
la matricula crezca, segun las proyec-
ciones de un 65% a un 130% sobre la
matricula actual.

El térming “recursos necesanos’ co-
rresponde al flujo monetario requerido por
las instituciones universitarias para cubrir sus
gastos cormentes de operacion, incluyendo el
servicio de la deuda. Las estimaciones de los
recursos financieros se efectuaron conside-
rando proyecciones de matricula, el gasto por
alumno (historico y proyectado) y politicas
de las instituciones.

Las consideraciones para realizar las
proyecciones se basaron principalmente en
los patrones y factores de la Universidad de
Costa Rica, por ser la institucién de mayor ex-
periencia y por la corta existencia de las otras
dos universidades.

Los montos de los recursos financieros
requeridos se proyectaron anualmente por
institucion. La distribucion relativa por institu-
cion calculada con base en esos montos para
el periodo 1976-1980, es la siguiente:

Institucién 1976 1977 1978 1979 1980

UCR BR47 6604 6468 6283 6109
LA 21,53 2252 2304 2463 2607
ITCR 1000 11,44 12,28 1254 1284
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Con base en esta informacion puede
concluirse que la distribucion de los recursos
financieros requeridos por las instituciones
universitarias estatales durante el quinguenio
1976-1980 se fundamentd en criterios de pla-
nificacibn universitaria. Sin embargo, en la
prictica la distribucion de los montos no se
aplicoé estrictamente, porque los recursos re-
caudados mediante los tributos (FEES juridico)
resultaron insuficientes para los requerimien-
tos planteados por las instituciones universita-
rias. En vanas ocasiones el Gobierno tuvo que
dar aportes especificos a las universidades, pa-
ra solventar situaciones pariculares de cada
una, especialmente en lo relacionado con el
pago de salarios, lo cual implicé una asigna-
citn de montos diferente a la proyectada.

3.2 Segunda etapa: 1981-1985

La distribucién acordada para el quin-
quenio 1981-1985 quedéd consignada en el
transitorio del articulo 85 de la Constitucion
Politica, cuya nueva redaccién fue aprobada
en primera legislatura mediante Ley N° 6462,
del 18 de setiembre de 1980 y en segunda le-
gislatura por medio de la Ley N® 6582, del 18
de mayo de 1981. Esta fue:

UCR
29,08

UNA
23,5%

ITCR UNED
11,5% 6,0%

Esta distribucién fue acordada por la
Comision Redactora del Arniculo 85 de la
Constitucién Politica, creada por el CONARE,
aprobada por éste y finalmente por la Comi-
s5ion de Enlace para el periodo 1981-1984, en
sesion N* 50, celebrada el 18 de febrero de
1980. En esa sesion, el Dr. Francisco Antonio
Pacheco, entonces Rector de la UNED, mani-
festd: “No quisiera que pasara inadvertido lo
del transitorio que para mi es uno de los
acuerdos mds imporianies que se ban tomado
¥ que es el que experimenta la posibilidad de
una coordingcion efectiva”, La sefiora Minis-
tra de Educacién y Presidenta de la Comisi6n
de Enlace, Licda. Maria Eugenia Dengo, ex-

presd: “Cuando supimos que las universida-
des se babian puesto de acuerdo, nos alegra-
mos mucho, porgque sabiamos que era funda-
mental baber llegado a ponerse de acuerdo
en la distribucion para el quinguenio, y bago
eco de las palabras del Dr. Pacheco en el sen-
tido de todo lo positivo que es haberlo logrado
¥ lo acentado de incluirio dentro de la pro-
puesia global de reforma al Articulo 85, de
mdanera que si se aprobase quedaria eso con-
solidado para el quinguenio”,

En la sesidn N® 51 de la Comisitn de
Enlace (13/03/80) se acordd que antes de dis-
tribuir el FEES se apanari la partida corres-
pondiente al presupuesto de CONARE, razén
por la cual cuando se mencionan los porcen-
tajes de distribucién del FEES no se hace re-
ferencia a este organismo.

Desde luego, este acuerdo de distribu-
cion del FEES es resultado de un proceso de
negociacion, por lo cual es oportuno recor-
dar —a manera de antecedentes— algunos
acontecimientos previos imporntantes sucedi-
dos entre 1979 y 1980: en mayo de 1979 la
UNED habia suscrito al Convenio de Coordi-
nacion de la Educaciéon Superior; el nuevo
PLANES (PLANES II: 1981-1985) debia ser
presentado a mediados de 1980; el CONARE
habia propuesto una reforma al Articulo 85
de la Constitucion Politica; y habia sido nom-
brada por la Asamblea Legislativa una Comi-
sion Evaluadora de la Educacion Superior.

El llegar a este acuerdo de distribucion
del financiamiento universitario fue un acon-
tecimiento muy importante en el seno de los
organismos de coordinacion de la educacién
superior, porque se habia pasado por un pro-
ceso muy desgastante de negociaciones con
el Gobierno, planteando reiteradas solicitu-
des de recursos adicionales, ya que si el FEES
juridico habia resultado insuficiente en 1977
para los requerimientos estipulados en el
PLANES, lo era ain mds en 1980, y a partir de
1981 se incluiria ademds a la UNED.

Esta situacion (faltante estructural de
FEES juridico) produjo una crisis financiera
que trascendit a cuestionar la efectividad del
modelo de planificacion y de coordinacién,
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¥a gue era necesano buscar un medio por el
cual se garantizaran los recursos a la Educa-
cidn Superor.

Entre 1979 y 1980 se acordaron impor-
manies aportes a las universidades. Se otorgaron
pentas especificas, como las creadas por medio
de la Ley N° 6450 (publicada en La Gaceta N°®
151 del 8 de agosto de 1980), que beneficiaba
con montos fijos a la UNA (30 millones) y al
ITCR (15 millones), v una transferencia de 10
millones para la UNED, la cual se continud
presupuestando en los anos sucesivos,

También se dieron recursos adiciona-
les, distribuidos de conformidad con los com-
promisos adquinidos por cada institucion uni-
versitaria y segln las disponibilidades finan-
cieras del Gobierno. Estas Gltimas sumas se
incorporaron al FEES. La distribucion acorda-
da para el siguiente quinquenio surgid de
considerar la asignacion historica y los nue-
VOs recursos otorgados.

Durante el segundo semestre de 1979 y
como fase preparatoria para el préximo quin-
guenio, el CONARE considerd varias posibili-
dades de distribucion de los recursos del FEES,
entre las cuales se pueden citar: con base en el
PLANES, con base en un Estudio de Costos y
con base en una formula de distribucién.

El Estudio de Costos es mencionado
frecuentemente en las Actas de las sesiones
del CONARE, porque en el capitulo VII del
Convenio de Coordinacion, articulo 22, se es-
tipula que “Los fondos destinados a cubrir el
[funcionamiento de carveras ya establecidas,
tomando como punto de partida el ario 1975,
se asignardn a las instituciones en proporcion
al costo por alumno de dichas carreras”. El
Estudio de Costos se encomendd a la OPES.

En relacion con la férmula de distribu-
cion, la Ing. Clara Zomer, Directora de la
OPES, expresd (Acta de la sesion N® 143, ce-
lebrada el & de agosto de 1979):

“La filosofia de la fGemula propuesta consiste en que e3
un sistema de compensacion en que por medio de los
parimetros se induce a las instiuciones a ser mds efi-
cientes, pero no a ser dispendiosas; se pante de una rea-
lickad v % asignan recursos adicionales 51 exislen necesi-
dades adicionales v en esos recursos van implicitos pa-

rimetros que |a obliguen a ser mas eficiente en lo que
ya tiene. La fdrmula que estoy proponiendo respeta la si-
tuacién existente, asigna fondos adicionales si hay nece-
sidades adicionales, pero no los asigna en wna propor-
ciin liberal, sino que mira un poco la distribucion del
gasto y la eficiencia”.

Se indicd que la férmula dependia en
gran parte de los principios de distribucion y
éstos se discutieron ampliamente. Se propu-
sieron los siguientes principios para la distri-
bucion del FEES:

. Debe garantizarse la estabilidad de las
instituciones, o sea un fondo minimo
no sujeto a negociacion.

. Cualquier formula de distribucitn de-
beria permitir flexibilidad a las institu-
ciones en la distribucion interna de los
fondos asignados.

. Cualquier férmula de distribucién debe
basarse en la medida de lo posible, en
datos reales y comprobables y no en
proyecciones sujetas a incertidumbres,
o bien a politicas de las instituciones
que luego podrian no realizarse o eje-
cutarse.

. Cualquier formula debe permitir el fi-
nanciamiento de nuevos programas
mediante justificaciones adecuadas y
especificas al margen del proceso ge-
neral de distribucion; como programas
de investigacién o nuevas formas de
Eensenanza.

. Cualquier forma de distribucién resulta
infructuosa si se enfrenta a déficits
arrastrados, o bien creados por gastos
no autorizados mediante el procedi-
miento acordado.

Finalmente el CONARE acordd en la
sesion N° 143, celebrada el 8 de agosto de

1979

a)  Para parantizar la estabilidad de las
instituciones, se establece que el monto
de la subvencién que corresponda a
cada una de ellas no podra ser reduci-
do de un ario a otro, a pesar de que la
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aplicacién de los criterios demostrare
que le corresponde una subvencion
menor.

b} Que la Ing. Zomer, como un ejemplo
numérico elabore la distribucion del
Fondo de la Educacion Superior para
1980, aplicando la formula propuesta
por ella para tal fin.

En la siguiente sesion del CONARE se
presentaron los resultados de la aplicacion de
la formula, para lo cual se enfrentaron serias
dificultades, relacionadas principalmente con
la obtencién de datos reales. Al respecto el
Dr. Pacheco manifestd: “Le estoy viendo un
problema a la formula -y la Ing. Zomer lo di-
Jo— que es la disponibilidad y la confiabilidad
de los datos, podria ocurrir gque en determina-
do momento se originara un conflicto sobre
de donde salieron esos datos, qué confiabili-
dad tienen esos datos, y entonces no resolve-
ria el problema de la formula. Tal ver seria
menos grave la discusion dentro de un siste-
mid que requiriera menos datos”.

En la misma sesidn del CONARE, el
Ing. Vidal Quirds, Rector del ITCR, comunico
que lenia instrucciones estrictas del Consejo
Director de no aceptar ningin cambio en la
distribucién del Fondo para 1980.

Para la distribucion del FEES de 1980
s¢ consideraron varias posibilidades y final-
mente s¢ opld por lo ya acordado, segin se
indicaba en el transitorio del anticulo 85 de la
Constitucion Politica.

La severa crisis econdmica de princi-
pios de los anos ochenta, con indices de in-
flaciébn superiores a 60%, provocd que el
FEES disminuyera en términos reales, y se
agudizaran las necesidades financieras de las
instituciones universitarias. Por lo tanto, du-
rante el quinquenio 1981-1985 se otorgaron
asignaciones especiales a las universidades,
dirigidas bidsicamente a cubrir reajustes de sa-
larios, las cuales se distribuyeron de manera
diferente al FEES.

Es importante destacar que en la refor-
ma del articulo 85 de la Constitucion Politica
i:a probada en segunda legislatura en mayo de

1981) se consigné que las rentas del FEES se-
rian distribuidas por el “cuerpo encargado de
la coordinacion de la educacidn superior uni-
versitaria estatal” , y en abril de 1982 se apro-
bé un nuevo “Convenio de Coordinacion de
la Educacion Superior Universitaria Estatal en
Costa Rica”, que entre otros aspectos, intro-
duce los siguientes cambios:

. Indica explicitamente que el “cuerpo
encargado de la coordinacion de la
Educacion Superior Universitaria Esta-
tal” estard integrado por el CONARE, el
CONARE Ampliado y la OPES (Art. 17).

. Expresa que es funcitn del CONARE la
distribucion de las rentas globales asig-
nadas a la Educacién Superior Univer-
sitaria Estatal en forma congruente con
los criterios que se senalan en el Capi-
tule 11l de este Convenio, para el cum-
plimiento del PLANES, sin perjuicio de
que cada Institucion reciba, separada-
mente, las rentas que legalmente le co-
rrespondan (Ant. 3°, inciso ¢).

Esto marca un hito en la historia de las
instituciones de educacién superior universi-
taria estatal costarricenses, porque implica
que la distribucidn de los recursos del FEES
es potestad del CONARE y no ya de la Comi-
sibn de Enlace. La distribucion del FEES de-
bia fundamentarse en la planificacién y en la
coordinacién universitaria,

En el capilo 11 del Convenio de
Coordinacion se dan los lineamientos para el
financiamiento de la educacién superior uni-
versitaria estatal. Se indica que:

. El CONARE preparari un plan quin-
quenal (PLANES), en el cual se inclui-
rin los egresos de operacién y de in-
version que se consideren necesarios
para €l buen desemperfio de las Institu-
ciones signatarias (Art. 32),

. Las universidades se comprometen a
mantener por medio de OPES un estu-
dios de costos de carreras, de egresa-
dos y de operacion de las unidades
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académicas que permita sustentar la
planificacion y la evaluacion de los re-
cursos (Art. 33).

. Los programas docentes se financiarin
considerando: la poblacion estudiantil,
el costo total de su atencion y el valor
cientifico, econdmico y social de esos
programas (Art. 34).

. Los programas de investigacion y de
extension o accion social se financia-
rin en funcion de su valor cientifico, y
su utilidad social, nacional o regional
(Art. 35).

. El financiamiento de la administracion
v de los programas de construccién y
de adquisicion de equipo, dependeri
de la aprobacion de los programas sus-
tantivos correspondientes (Art. 36).

A estos lineamientos no se les ha dado
plena aplicacion, por diversas razones.

3.3 Tercera etapa: 1986-1988

Esta etapa estd marcada por una dra-
mética situacidon financiera para las univer-
sidades. Cada vez era mas dificil definir el
monto de los recursos que alimentarian el
FEES, porque los ingresos generados por
los tributos (FEES juridico) eran cada vez
mds bajos y por la dificil situacion econdmi-
ca. Se vivia un proceso de reestructuracion
del Estado, con los Programas de Ajuste Es-
tructural (PAE) y se tenia una fuerte presion
de parte de los organismos internacionales
por financiar la educacidn primaria y la se-
cundaria, a expensas de la educacién uni-
versitaria,

En esta época eran frecuentes las mar-
chas universitarias solicitando financiamiento
al Gobierno, y se dio el caso de que segin la
normativa vigente era necesario definir el mon-
to del FEES del ano siguiente, para efectos de
formulacion presupuestana, y adn no se habia
acordado el presupuesto del propio ano.

Para 1986 el CONARE decidi6 (Sesion
N® 86-01, celebrada el 21,/01/86) que la distri-

bucién del FEES seria la misma que rigid
durante el quinquenio anterior. De igual
manera, el monto inicial del FEES de 1987
otorgado por el Gobierno se distribuyé con-
siderando los mismos porcentajes. Sin em-
bargo, al resultar insuficientes esos recursos
para el buen funcionamiento de las univer-
sidades, éstas se vieron en la necesidad de
negociar recursos adicionales. El Gobierno
otorgd 405 millones, los cuales se distribu-
yeron segin los requerimientos de cada ins-
titucion, por acuerdo de los sefores Recto-
res con el Ministro de Educacion. La distri-
bucion relativa resultante de ese monto adi-
cional fue:

UCR
47,83

UNA
22,30

ITCR
10,49

UNED
19,38

Debido a que en enero de 1988 no se
habia alcanzado un acuerdo en el seno de la
Comision de Enlace sobre el monto de los
recursos del FEES de ese ano, el CONARE
decidié solicitarle al Tesorero Nacional que
el giro de la subvencién correspondiente a
ese mes se realizara por un doceavo del to-
tal girado el ano anterior (Sesién N° 88-02,
celebrada el 19/01/88). Como en 1987 se ha-
bian acordado dos montos con diferentes
distribuciones, al calcular los porcentajes so-
bre el total girado se obtuvo la siguiente
COMpOosicion:

UCR
57,89

UNA
23,40

ITCR UNED
11,42 7,29

Seglin consta en el acta de la Sesidn
N? 102 de la Comisién de Enlace (08/02/88),
el CONARE decidid mantener esa distribu-
cibn para el resto de 1988,

El Gobierno procurd poner en pric-
tica un mecanismo de competencia entre
las universidades y de premiacion por la
generacion de recursos propios. Fue asi
como en 1988 otorgd ¢ 6 millones a la
UCR y ¢6 millones a la UNED como pre-
mio por haber reajustado las tasas de de-
rechos de matricula.
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3.4 Cuarta etapa: 1989-1998

A partir de 1989, a miz de la firma del
Convenio de Financiamiento (sesion N° 111 de
la Comisién de Enlace, 08/11/88), el FEES no se
asigna explicitamente a las instiluciones universi-
tarias mediante porcentajes, dada la metodologia
que se aplica para la recalificacion del FEES,

Por medio del convenio se busca con-
solidar el FEES en términos reales, utilizando
para estos efectos una férmula de financia-
miento que contempla un reajuste autométi-
co del FEES conforme al indice de inflacién,
empleando como indicador el indice de pre-
cios al consumidor (IPC).

El convenio de financiamiento empezé
a regir en 1989 y en la sesibn N° 88-39 del
CONARE (21/12/88) se indic6 la forma en
que se determind la base de cilculo del FEES
de 1989. Esta se realizd incorporando los di-
ferentes montos asignados a las instituciones
universitarias en 1988, v para los cuales se
venian utilizando criterios diferentes de distri-
bucién. Las sumas incorporadas fueron:

a) ¢4 7400 millones, que fueron distribui-
dos segiin porcentajes acordados por
el CONARE.

b) ¢48,0 millones que otorgara el Ministe-
rio de Hacienda a las Instituciones de
Educacion Superior Universitaria Esta-
tal, para un reajuste salarial retroactivo
al 1° de julio de 1988, con una distribu-
cidn similar a la sefialada en a).

¢} ¢52,0 millones especificamente para la
UCR (¢46 millones) y para la UNED (¢6
millones), por el incremento experi-
mentado en los ingresos de estas insti-
tuciones durante 1987, por concepto
de reajustes a las tasas de matricula.

El monto inicial del FEES para 1989 fue
€5 662,8 millones, y se distribuyé de la si-
guiente manera (en millones de colones):

UCR ITCR UNA UNED CONARE®
¢3 268,85 €G36,85 €1 302,00 €407,70 ¢47,40

* 1% del FEES del ano anterior.

En el inciso f) del acta de la sesién
N788-39 se estipula que “el acuerdo de dis-
tribucion del Fondo Especial de la Educa-
cion Superior aqui tomado regira también,
en cuanio a su proporcion para las cuairo
instituciones, para los anos de 1990, 1991,
1992 y 1993

A partir de este momento no se hace
referencia a porcentajes de distribucién del
FEES. Sin embargo, a solicitud de algunas au-
toridades de las universidades, se calculan
“porcentajes equivalentes” a la distribucitn
del FEES de 1989

UCR
58,21%

ITCR
11,34%

UNED
7,26%

UNA
23,19%

Durante la vigencia del convenio ini-
cial (1989-1993) y posteriormente en el pe-
riodo correspondiente a la renovacién del
mismo (1994-1998) se han otorgado aportes
adicionales al FEES, como resultado del im-
pacto en las finanzas universitarias de reso-
luciones judiciales y de acuerdos del Go-
bierno de la Repablica. Estas asignaciones
especiales se otorgaron en:

1990 Revaloracién profesional de salarios
1992 Junta de Pensiones del Magisterio
1995 Salario escolar

La determinacién de los montos es-
pecificos para cada ocasion, se efectud
usualmente mediante comisiones técnicas
bipartitas (Gobierno-Universidades), en las
que se calcularon los montos requeridos
por cada institucién, con base en las revi-
siones de planillas o de los datos pertinen-
tes. Posteriormente esos montos fueron ra-
tificados mediante acuerdos de la Comisién
de Enlace.

Lo anterior implica que para cada cir-
cunstancia en particular se calculd el monto
necesario para cada institucién universitaria,
¥ no que se otorgd un monto total y éste se
distribuiria por porcentajes.

La distribucion relativa de los aportes
adicionales al FEES es la siguiente:
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UCR
1990 Rev. Profesional 55,57%
1993 JUPEMA 58,33%
1995 Salario escolar 55,60%

Al sumar los montos correspondientes
a estas asignaciones especiales con el respec-
wvo FEES, se obtendrian nuevos “porcentajes
equivalentes” de distribucién del FEES total,
tal como se indica seguidamente (sin incluir
al CONARE):

UCR ITCR UNA UNED
1990 58,01% 11,39% 2331% 7,29%
1993 58,01% 11,34% 23.36% 7,29%
1995 58,009 11,33% 2337% 7,30%

Para 1998 los “porcentajes equivalen-
pes” de la distribucion del monto total acorda-
do del FEES son los siguientes:

UCR ITCR UNA UNED
1998 57,90% 11,30% 23,44% 7,36%

A manera de resumen se presenta en el
cuadro adjunto la evolucion de los “porcen-
mjes equivalentes” de distribucién del FEES,
para el pericdo 1977-1998.

Entre 1977 y 1986 se intentd que la dis-
wibucitn del FEES se basara en la planificacion
¥ en la coordinacion universitaria (PLANES [ v
il), pero los resultados fueron muy diferentes.
En 1981 los porcentajes asignados experimen-

TCR UNA UNED
11,92% 24.83% 7,68%
11,50% 23,03% 7,14%
10,58% 25,03% 8,73%

taron un imporante cambio, producto de la in-
corporacion de la UNED al CONARE vy a la
consecuente participacion en el FEES, segin se
estipula en la reforma de 1980 del articulo 85
de la Constitucion Politica. A partir de 1988,
con la firma del Convenio de Financiamiento,
el FEES no se distribuye por medio de porcen-
tajes, sino que los montos acordados v asigna-
dos a cada universidad se recalifican utilizando
como factor el indice de precios al consumi-
dor. Los “porcentajes equivalentes” de distribu-
cion del FEES, calculados para efectos compa-
rativos, indican que la participacion relativa de
cada institucién universitaria en el FEES ha va-
riado muy poco en el periodo 1988-1998. Los
cambios han sido producto de apornes especi-
ficos a las cuatro universidades estatales, distri-
buidos segin los montos requeridos por cada
una. El grifico adjunto presenta la distribucién
relativa del FEES en cuatro diferentes momen-
tos: 1983, 1987, 1989 y 1998.

Los criterios utilizados para distribuir el
FEES en el periodo 1977-1986 no son expli-
citos, y por el contrario los que se han logra-
do obtener ha sido mediante una exhaustiva
lectura del PLANES I (1976-1980), del Resu-
men de Acuerdos y de Actas del CONARE y
de la Comision de Enlace.

Evoluciin de los porcentajes “Equivalentes” de distribucion del FEES. 1997-1998

ANOS LCR ITCR A LNED
1977 o, 04 11,46 22,50
1980 61,09 12,84 26,07 -
1981 59,91 11,18 22 86 6,05
1983 59,01 11,50 23 46 6,03
1985 59,02 11,48 23 44 6, 06
1986 58.31 11,43 23,65 6,61
1987 57.87 11,40 23 39 734
1988 57,89 11,42 23 40 7,29
1989 58,21 11,34 2319 7,26
1990 58,01 11,39 2331 7,29
1993 58,01 11,34 23,36 7.29
1995 58,00 11,33 23,37 7.30
1998 57,90 11,30 23 44 7.36

Fuente: Actas del conare,

PES, Division de Sistemas.
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Lhsinibucion relativa del fondo especial para el financiamiento

de la educacitn superior' por afo, segin institucitn

B vce I cR

1/ Luego de rebajar el presupuesto de COMARE

4. Fuentes y mecanismos de
financiamiento universitario
en otros paises de mundo

Como paso previo a la formulacion de
la propuesta de este estudio, se considerd
conveniente conocer como diversos Gobier-
nos asignan el financiamiento a las universi-
dades, qué mecanismos y qué criterios de
distribucion emplean.

Se utilizaron como referencia funda-
mentalmente dos trabajos realizados por Bi-
kas Sanyal, Asesor Principal del programa de
investigacion  “Administracion  Institucional

R

en la Educacion Superior”, conducido en el
Instituto Internacional para la Planificacion
Educativa (IIPE) de la UNESCO. El trabajo
principal corresponde al capiwlo “Financial
Management” incluide en el libro “Innova-
tions in University Management™ (1995) y el
segundo trabajo es una ponencia, realizada
en forma conjunta con Michaela Martin (es-
pecialista del mismo programa del IIPE), pre-
sentada en la “Conferencia Regional sobre
Politicas y Estrategias para la Transformacion
de la Educacion Superior en América Latina y
¢l Canbe”, celebrada en La Habana, Cuba, en
noviembre de 1996,
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En muchos paises las universidades
han expenmentado restricciones financieras
como consecuencia de una disminucion de
los recursos piblicos. Esto ha provocado pre-
siones, tanto en el entorno universitario co-
mo a lo interno de las universidades, por una
diversificacion de las fuentes de financia-
miento, puesto que las instituciones universi-
tarias ya no pueden depender sélo del finan-
ciamiento gubernamental.

Esta situacion requiere de nuevos pro-
cedimientos y criterios para la distribucién de
recursos, asi como la evaluacién de la utiliza-
citn de los recursos asignados.

Los gobiernos y las instituciones de
educacién superior tienen diferentes requeri-
mientos en lo concerniente a mecanismos de
financiamiento. Por un lado el Estado requie-
re un mecanismo que pueda conducir y con-
trolar el sistema de educacién supenor y pro-
vea un medio que asegure el valor monetano
¥y que proteja contra la mala administracion;
mientras que las instituciones universitarias,
por otro lado, desearian un mecanismo que
les garantice estabilidad, predictibilidad,
igualdad (entre programas e instituciones) y
que a la vez sea simple y prictico. 5in embar-
g0, la estabilidad y la predictibilidad no han
sido caracteristicas de los sistemas de finan-
ciamiento de las Gltimas décadas en la mayo-
ria de los paises, principalmente los latinoa-
Mencanos.

Sanyal (1995) hace referencia a un
estudio de J. Aper que indica que en la dé-
cada del sesenta los fondos de educacion
superior eran principalmente incrementa-
les; en los setentas aparecieron en escena
la programacion presupuestaria vy la eva-
luacién, asi como las férmulas relaciona-
das con la matricula. En los ochentas algu-
nas gobiernos proporcionaron incentivos a
las universidades que alcanzaban determi-
nadas prioridades, mientras que en la ac-
tual década del noventa los mecanismos
de financiamiento se desarrollaron ain
méis para motivar u obligar a las universi-
dades a adquirir el liderazgo de su finan-
ciamiento.

Segin lo indican Sanyal y Martin (1997:
827), “en términos generales, se pueden iden-
tificar cinco formas de financiamiento de las
wuniversidades por parte de los gobiernos:

1. La universidad elabora periddicamente un pre-
supuesto (generalmente anual) basado en la es-
timacidn de los costos de sus compromisos sala-
riales respecto al personal y otros insumos esen-
ctales. El porcentaje de este presupuesto que se-
ri financiado, puede ser negociado con el go-
bierno. Los recursos son “destinados a ese fin” o
“hipotecados™; es decir, la universidad debe in-
vertir estos fondos en aquellas dreas t.*.pq:cifwﬂ-
das por el goblerno.

2 La universidad recibe una dotacidn danica de presu-
pueso basida en la recibica durante €] periodo an-
terior mdis un ncremento ¥ puede invenir este di-
neno como desee dentro de limites begales amplios.

3. El financiamiento se basa en una frmula que re-
fleja los resultados anteriores, pero la universi-
dad puede utilizar éstos fondos libremente una
vez que éstos han sido recibidos, La base utiliza-
da en la mayoria de las frmulas es el ndmero de
estudiantes (de acuerdo a disciplinas, nivel de
estudios, etc.), pero, cada vez mis, los gobiemos
estin tratando de incluir en la formula un indice
que reflleje el rendimiento académico de los es-
tudiantes.

4. El goblemno contrata servicios académicos a la
universidad. Exta forma de financiamiento €3 3i-
milar a la (3}, pero en este caso, la asignacidn de
los fondos se basa en un rendimiento prospecti-
vo vy no en el rendimiento pasado.

5 La universidad “vende” sus servicios de ensefan-
za, investigacitn y servicios de consultoria a una
amplia gama de dientes, empleadores de estu-
diantes v autoridades pablicas.”

Generalmente se da una combinacion
de dos o mis de estos modelos, y principal-
mente de los Gltimos tres modelos.

Los primeros dos modelos tienen la
ventaja de ser simples y predecibles. Median-
te la determinacion de las prioridades de los
fondos que serin previstos se logra la plani-
ficacién y el control, de acuerdo con ciertas
normas y criterios. 5in embargo, las universi-
dades han enfrentado dificultades para efec-
war los ajustes internos y justificar qué pro-
gramas deben ser apoyados o cuiles deben
ser eliminados. Con estas formas de financia-
miento no hay incentivos para mejorar los re-

suliados y la calidad.



24 EDUCACION

Los tres Gltimos modelos de financia-
miento requieren sistemas de informacion,
analisis de costos, produccion de indicadores y
experiencia en la preparacion de lineamientos,
propositos, informes y rendicién de cuentas.

El tipo de mecanismo de financiamien-
to en gperacion tiene un fuerte impacto en
las practicas institucionales y depende en
gran medida del tipo de economia de que se
trate: orientada al mercado, en un sistema bu-
rocratico y centralmente planificado, autorre-
gulado o dentro del marco de subvenciones
gubernamentales.

A continuacion se hari referencia a c6-
mo instituciones universitarias en varios pai-
ses, bajo diferentes condiciones, han adapta-
do sus pricticas de administraciéon financiera
para efectuar cambios. Los paises se han cla-
sificado en cuatro grupos, dependiendo de
las politicas administrativas y de asignacion
de recursos adoptadas. Estos son:

. Autorregulacion y rendicion de cuen-
tas: Estados Unidos, Canadi, Reino
Unido, Australia y Holanda.

. Autorregulacién en transicion: Finlan-
dia, Suecia y Noruega.

. Autorregulacién con dificultades: Euro-
pa del Este y Latino América y Centroa-
merica.

. Planificacién y control centralizado:

Europa del oeste y Asia.

4.1 Autorregulacion y rendicion
de cuentas implementada

Estados Unidos: En Estados Unidos las
instituciones universitarias publicas reciben
fondos de muy diversas fuentes; las mas im-
portantes provienen de los gobiernos federa-
les y estatales y de las organizaciones no gu-
bernamentales. Sin embargo, las universida-
des generan recursos propios a través de cur-
sos cortos, conferencias, etc., y Gltimamente
han tratado de equilibrar sus presupuestos
mediante el aumento de los derechos de ma-
tricula. Los elementos de la estrategia de ad-

ministracion de costos que se han utilizado en
la mayoria de las universidades contempla:
clarificacion de la misién y de sus prioridades,
bases de datos de ingresos y de costos que
permitan determinar cudles programas son
autofinanciados y cudles necesitan subsidios,
mejoras en los procedimientos presupuesta-
rios y en sus vinculos con la planificacién, y
mecanismos de rendicién de cuentas. Algunas
instituciones han ido mas alli en los cambios
de administracién financiera, desarrollando
centros de responsabilidad presupuestaria.

Canada: En Canada las crecientes res-
tricciones financieras han implicado el cierre
de departamentos y la pérdida de puestos de
trabajos. Una férmula de asignacion de fon-
dos fue introducida en la década de los se-
senta, pero a mediados de los setenta se vol-
vio a los presupuestos incrementales. En On-
tario se mantiene una férmula que incluye la
variable histérica de la matricula, mientras
que en Quebec la férmula permite ligeras
modificaciones de distribucién y considera la
variable del nimero de diplomas otorgados.
Las razones de estos cambios fueron las poli-
ticas adoptadas de acceso masivo y la necesi-
dad de controlar el gasto y educar a mis es-
tudiantes a un menor costo. Las férmulas
contribuyen a la implementacion de las poli-
ticas, pero necesitan sofisticados mecanismos
de ajuste cuando los fondos para la educa-
cion superior disminuyen.

Reino Unido: Desde principios de los
ochenta las politicas gubernamentales en el
Reino Unido han estado dominadas por el in-
terés de reducir el gasto publico por alumno
y por la necesidad de incrementar la eficien-
cia, incentivando a las universidades a au-
mentar sus propios ingresos y a proporcionar
una mayor rendicién de cuentas de las trans-
ferencias recibidas. Este ultimo aspecto ha
adquirido mayor importancia en la actual dé-
cada. El Consejo de Financiamiento de la
Educacién Superior implantd un sistema de
distribucién de recursos que considera una
férmula basada en el nimero de estudiantes
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por nivel y por disciplina, mas una asigna-
cibn por factores especiales institucionales.
Posteriormente tratd de introducir mayores
elementos de competicion del mercado, pero
las universidades se rehusaron y el sistema
fue abandonado. Muy riapidamente se puso
en ejecucion otro mecanismo que aseguraba
la expansion a un bajo costo marginal, y las
instituciones fueron obligadas a aceptarlo si
deseaban transferencias estatales.

Esta reestructuracion de las fuentes de
financiamiento produjo relaciones muy ten-
sas en la administracion de las universidades,
va que era muy dificil equilibrar los presu-
puestos con las crecientes demandas de los
diversos departamentos, pero también produ-
jo resultados positivos, como:

Se habilité mas informacion en las uni-
versidades con relacion a la responsabilidad
financiera y a la toma de decisiones.

- Se lograron sistemas de informacion
mis completos (mejora cuantitativa y
cualitativa) que proporcionan datos
comparativos relevantes que facilitan la
toma de decisiones y la rendicion de
cuentas. Los datos se publican anual-
mente con el nombre de “Estadisticas
sobre la gestion universitaria e indica-
dores de eficiencia”.

- De manera general se ha adoptado un
sistema de presupuestos de programas
y ahora es posible comparar entre uni-
versidades el costo anual por estudian-
te y por disciplina.

La mayoria de las universidades han
adoptado algiin tipo de férmula de distribucion
interna de los recursos, considerando el nime-
ro de estudiantes de los diversos niveles (gra-
do, posgrado), estableciendo equivalencias, ta-
les como un doctor = 3 graduados a nivel de
grado, con el fin de asignar personal académi-
co, bibliotecas y laboratorios. Algunas mantie-
nen un control central sobre los recursos des-
tinados al personal, mientras que otras asignan
todos los fondos a las facultades, para que és-
tas lo distribuyan entre los departamentos.

Algunas universidades han tomado me-
didas adicionales para distribuir mas exacta-
mente los costos de los servicios centrales uti-
lizados por las unidades (centros de costos).
Algunos ejemplos son: costos de las Bibliotecas
segin el nimero de estudiantes y de funciona-
rios, costos de las Oficinas de Registro y de Ser-
vicios Estudiantiles segin el nimero de estu-
diantes, edificaciones segliin metros cuadrados
ocupados y facilidades administrativas segin
namero de personal administrativo. Esto ha te-
nido drasticos efectos en las facultades que tie-
nen una gran matricula, pero las ha obligado a
registrar sus costos de manera mas exacta y en
algunos casos a buscar servicios adicionales,
como computacionales y contables. Los depar-
tamentos han tenido que enfrentar la presion
de la competencia por recursos, y adicional-
mente la mayoria de las universidades tienen
sistemas de incentivos para el personal que ge-
nera ingresos. Las universidades britinicas han
tenido que adaptarse ripidamente al nuevo sis-
tema y al bajo nivel de fondos.

El sistema de financiamiento guberna-
mental mds reciente se basa en los siguientes
parametros (Sanyal y Martin: 833):

- Compensacion de cuotas de ensenanza
- Financiamiento no consolidado, que es un ele-
: mento del financiamiento de la docencia, asigna-

do sobre una base prorrata

- Financiamienio marginal, que ayuda al aumento
en el nimero de alumnos a tiempo parcial

- Financiamiento de transicion

- Namero méiximo total de estudiantes

- Un fondo de financiamiento no basado en fér-
mula, componente para planes de estudio a pla-
zo fijo, el que se redujo en un 15% y se reducird
ain mis en el futuro,

La experiencia del Reino Unido- mues-
tra que las formas en que las universidades
reciben sus fondos tiene una poderosa in-
fluencia en la distribucion interna de los re-
cursos y en su administracion, y hasta en el
comportamiento organizacional y en la pres-
tacion de los servicios académicos.

Australia: El gobierno australiano in-
trodujo en 1988 un sistema de operacion de
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transferencia de fondos en bloque a las insti-
tuciones, basado en la cantidad de estudian-
tes, con pesos asignados a los diversos nive-
les de estudiantes (grado, posgrado) v a los
programas de investigacion, por grupos de
disciplinas. Por ejemplo, el peso minimo se
otorgd a las disciplinas de Contabilidad, Eco-
nomia, Derecho y Humanidades (1), y el ma-
ximo a la investigacion de grado en Medicina
o en Agricultura (4,7). Cada institucién tenia
también que preparar un informe que era
examinado anualmente por el Consejo de
Educaciéon Superior y monitoreado por un
Grupo de Expertos. El informe debia conte-
ner: mision, estadisticas sobre el nimero de
estudiantes por nivel y disciplina, y docentes,
trabajos de investigacion y planes de admi-
nistracion de la investigacion; medidas toma-
das para alcanzar las prioridades nacionales y
otras actividades significativas.

Requiri6 algin tiempo efectuar el cam-
bio del otorgamiento de fondos basada en los
precedentes historicos hacia el mecanismo
establecido para este propésito, para lo cual
se establecioé el “Mecanismo Relativo de Fi-
nanciamiento”, el cual registra y lleva control
en cada universidad del tamano, la ubicacién,
el papel regional, el nimero de sedes y los
costos de arrendamiento.

Un mayor cambio significé el “Esque-
ma de Contribucién de la Educacién Supe-
rior”, mediante el cual el estudiante paga su
subvencion a través del sistema de impuestos
cuando empiece a trabajar, 2 menos que pre-
fiera efectuar un solo pago y obtener un 25%
de descuento.

Holanda: Desde 1986 Holanda ha
adoptado una selectiva politica de crecimien-
to y de reduccion financiera: un corte de
puestos no académicos fue requerido en ca-
da universidad, y ciertos departamentos e ins-
tituciones fueron cerradas por decreto guber-
namental. Las instituciones reciben una suma
global para cubrir los gastos de personal y
mantenimiento. El 90% de las transferencias
gubernamentales a las instituciones son cal-
culadas de acuerdo con una férmula basada

en el namero de estudiantes. Estas son modi-
ficadas por la tasa de desercion y son calcu-
ladas para nueve campos de estudio, impi-
diendo al gobierno influir en los resultados
por disciplina. Los costos unitarios en los di-
Versos campos se basan en normativas de do-
centes por estudiante; los resultados finales
se ajustan considerando los porcentajes de
graduacion vy las tasas de desercién produci-
das. Las inversiones se cubren con fondos de
proyectos y los fondos para investigaciones
se asignan sobre la base de personal acadé-
mico equivalente a tiempo completo. Se ha
introducido la evaluacién ex-post para un
mejor control de la calidad.

Un incentivo adicional es otorgado por
el sistema de financiamiento estudiantil por
completar los estudios en un determinado
tiempo. Los programas son modulares y cada
estudiante recibe, por una sola vez, subven-
ciones para cubrir los costos de matricula de
un cierto namero de moédulos. Para las fami-
lias con ingresos por debajo de un cierto ni-
vel, las subvenciones también cubren el 60%
de mantenimiento, para lo cual es requisito el
buen rendimiento anual.

Las universidades tienen libertad de
gastar sus transferencias gubernamentales de
conformidad con sus propias preferencias,
bajo ciertos limites, los cuales incluyen que
los salarios son fijados por legislacion, y la
aprobacién gubernamental es requerida para
los puestos mas altos; y la limitacién mis im-
portante es que sblo se permite que el 1% de
las transferencias totales se transfieran al afio
siguiente.

El sistema de financiamiento holandés
supone que (Sanyal y Martin: 835):

- Las instituciones deben adaptar su capacidad a los
cambios en las demandas y en el mercado laboral

- Deben evaluar su rendimiento en términos de ca-
lidad, con la ayuda de inspectores del Ministerio
Los planes de estudio han de ser mas flexibles,
es decir, modulares. A cada estudiante se le acre-
ditard un nimero de médulos en diferentes mo-
mentos de su carrera.

- A cada institucion se le otorgard también un pre-
supuesto segln su mision, para financiar proyec-
tos innovadores y centros de excelencia.
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Las reacciones a este sistema de finan-
ciamiento dependen de qué tan seguras se
sienten las instituciones. Algunas facultades
son presionadas a buscar recursos adiciona-
les y a racionalizar sus planes de estudio, al
convertirse en centros de costos. Se ha intro-
ducido un nuevo sistema contable y se esta-
bleci6 por aparte una organizacion adminis-
trativa. Mediante estos métodos las universi-
dades vencen sus problemas financieros, y
rapidamente incrementan la matricula (name-
ro de estudiantes) y los ingresos procedentes
de fuentes privadas. Sin embargo, este estilo
de administracion empresarial de administra-
cién financiera también produjo otros proble-
mas: se requirid un intenso programa de en-
trenamiento para el personal de las faculta-
des, el cual no fue completamente exitoso, y
para determinar los costos de los productos y
proveer datos confiables se necesité un efi-
ciente sistema de informacién administrativo.

4.2. Autorregulacion en transicion

Los paises nordicos (Finlandia, Suecia
y Noruega) fueron visionarios en el financia-
miento de sus instituciones de Educacion Su-
perior, pues aunque ain no tenian situaciones
financieras criticas, se percataron ue en un
futuro cercano tendrian que hacer economias.

Finlandia: Finlandia desarrollé una
politica de experimentar sobre el mejora-
miento administrativo financiero y la puso en
prictica en dos universidades. Después de
veinte anos de control gubernamental, con
todo el personal nombrado dentro del régi-
men de funcionarios civiles y el presupuesto
determinado por partidas, a estas dos univer-
sidades se les otorgaron transferencias globa-
les y se les asigno la tarea de crear un eficien-
te sistema de administracion financiera, el
cual se extenderia al resto de las instituciones
de Educacién Superior, una vez aprobado.
Una de estas universidades, en bisqueda de
la eficiencia, descentralizo la gestion financie-
ra a los departamentos y organizo la autoeva-

luacién departamental, un sistema de infor-
macion administrativo y un medio de comu-
nicacion entre las autoridades universitarias y
las gubernamentales, con el fin de negociar
los logros que debian alcanzarse. El proceso
fue gradual y la Gnica restriccion inicial dada
a los departamentos fue la salarial, por lo de-
mis éstos podian decidir como invertir la su-
ma total otorgada. Los beneficios ya son no-
torios, principalmente en aumentar la con-
ciencia de los costos y la posibilidad de ne-
gociar y de influir en las decisiones. Se espe-
ra que para cuando el Gobierno Finlandés
anuncie su decision de efectuar las econo-
mias, imponiendo una. reduccién de un 5%
del personal, el sistema de Educacion Supe-
rior como un todo podri beneficiarse de la
experiencia de las instituciones piloto para
efectuar una ligera transicion del presupues-
to como asignaciéon global hacia el presu-
puesto administrado por los departamentos.

Suecia: En 1987 Suecia cambié de un
presupuesto por partidas a una férmula basa-
da en la ensefanza por amplios grupos de
disciplinas, ademds de investigacion y de
proyectos especiales, lo cual permitid una
mayor discrecion en los gastos. El sistema fue
revisado en 1993 para permitir a las institu-
ciones mediante planes de desarrollo, conse-
guir fondos basados en un contrato a tres
anos plazo, incluyendo ademds criterios de
recompensas por mejorar la calidad.

Noruega: Noruega adopté en 1980 una
planificacién estratégica a cinco anos plazo y
transferencias globales de financiamiento. Los
lineamientos presupuestarios institucionales
deben contener una descripcion de los resul-
tados esperados para ese ano y aquellos que
se alcanzaron el afio anterior y ademas deben
incluir los documentos de planificacion. A ni-
vel institucional cada departamento tiene que
administrar sus propios fondos y debe efec-
tuar un reporte al finalizar el ano; se permite
un 5% de transferencias de un ano al otro, lo
cual ha reducido el panico al finalizar el ano,
por temor a que los fondos sean cortados o
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confiscados. Algunas innovaciones se ha pro-
ducido, pero la mayoria de las universidades
tienden a operar en la misma forma en que
lo hacian con anterioridad.

En la mayoria de estos paises autorre-
gulados, las asignaciones a las universidades
se efectian cada vez mis basados en una for-
mula de financiamiento. Existe una tendencia
a reducir el vinculo entre fondos para ense-
nanza y para investigacion, y a crear fondos
separados para proyectos prioritarios e inno-
vadores. Los gobiernos han empezado a ver
esos fondos como una forma efectiva de in-
fluir en las actividades académicas. La mayo-
ria del financiamiento esta basado en un con-
junto de normas y criterios, y se otorga una
transferencia global que permite una sustan-
cial flexibilidad en los gastos, y un pequeno
porcentaje para ser diferido para el siguiente
ano. Los planes de desarrollo institucionales,
la ejecucién y los resultados han sido incor-
porados recientemente a la férmula,

El financiamiento basado en férmulas
ha proporcionado una mayor flexibilidad a
aquellos paises en los cuales el presupuesto
se asignaba de manera centralizada en parti-
das, pero por otro lado ha requerido de una
mayor rendicion de cuentas.

4.3. Autorregulacién con dificultades
Paises de Europa Central y del Este

En estos paises el gasto publico en
educacion ha disminuido substancialmente.
Los estados han tratado de reducir el niimero
de estudiantes de acuerdo con las necesida-
des proyectadas de mano de obra calificada.

Hungria: En Hungria la reduccién fue
calculada en 26% entre 1978 y 1988. Las trans-
ferencias anuales son distribuidas por el Mi-
nisterio de Educacion mediante los Fondos de
Estudiantes, Fondos de Derechos de Matricu-
la, Investigacién y Fondos para facilidades y
desarrollo. Las universidades han reaccionado
introduciendo programas mis baratos, elimi-

nando los programas desactualizados y los di-
rigidos a estudiantes extranjeros. Ha habido
una rapida expansion de universidades priva-
das con carreras de Administracién.

Rumania: En Rumania la tendencia
hacia la privatizacién ha sido muy fuerte, pe-
ro ademads el gobierno ha introducido tam-
bién dos categorias de financiamiento en las
universidades publicas: las que tienen fondos
gubernamentales para cubrir los derechos de
matricula y las que no los tienen. Esta tltima
categoria se aplica a aquellos estudiantes con
resultados no satisfactorios en su rendimien-
to, por lo cual no califican para una subven-
cion gubernamental, pero que sus familias
pueden pagar los derechos de matricula.

Federacion Rusa: Las instituciones de
educacion superior en la Federaciébn Rusa
han estado bajo gran presion financiera. La
inflacion galopante ha repercutido en las uni-
versidades rusas, y ha provocado que los fon-
dos se giren mensualmente, en vez de anual-
mente. Los aumentos deben ser pagados dos
o tres veces al afio por los estudiantes y los
profesores, y el nimero de estudiantes ha
disminuido un tercio en los Gltimos cinco
anos. Las empresas o los padres deben finan-
ciar a los estudiantes, pero esto so6lo es posi-
ble en las dreas con altos niveles salariales,
Con el proposito de generar mas recursos, las
instituciones han reaccionado modificando
los cursos, de manera que tomen en cuenta
las demandas de las empresas, en algunos ca-
sos esperando el equipamiento necesario y
€n otros casos organizando almuerzos de ne-
gOCIOs O cursos vespertinos, principalmente
en las dreas de Administracién de Negocios,
Computacion e Inglés.

Los mecanismos de financiamiento en Fu-
ropa Central y del Este se mantienen en la ma-
yoria de los casos en asignaciones con bases his-
toricas, aunque hay elementos emergentes de
mercado. No hay informes de que se hayan in-
troducido procedimientos de rendicién de cuen-
tas, relacionadas con la misién y la ejecucion.
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América Latina .

Varios autores han indicado que los
principales problemas de la Educacién Supe-
rior Universitaria en América Latina son:

- La expansion cuantitativa de la matri-
cula ha sido vertiginosa (demanda so-
cial masiva) y el financiamiento guber-
namental no ha mantenido el mismo
ritmo, por consiguiente la calidad de la
educacion ha declinado.

- Imposibilidad para los estudiantes de
dedicarse a tiempo completo a sus es-
tudios por falta de recursos.

- Niveles salariales para académicos tan ba-
jos que los obliga a buscar un segundo o
tercer trabajo, o abandonar su catedra.

- ' Profesores nombrados e inamovibles.

- Escasez de personal administrativo ca-
lificado.

- La administracion esta altamente politi-
zada, con una gran participacion de
sindicatos estudiantiles y de profesores
y una alta injerencia del Estado.

- Falta de incentivos para mejorar la ca-
lidad.

- Carencia de sistemas de informacion y
gerenciales.

Las universidades publicas general-
mente no tienen libertad de establecer sus
propios presupuestos o sus propias escalas
salariales; su administracion financiera se li-
mita s6lo a gastos corrientes menores. La or-
ganizacion basica se ha mantenido igual por
décadas, y consiste en un presupuesto cen-
tralizado con una estructura independiente
por facultades, en un sistema de admision
abierta, con derechos de admision gratuitos o
muy bajos.

Los gobiernos han limitado la asigna-
cién financiera, y con el fin de aliviar la pre-
sion de la demanda social y los crecientes re-
cursos que esto implica, han permitido la
creacion de universidades privadas.

A continuacioén se hard una breve refe-
rencia a la situaciéon financiera de algunos
paises del area:

Brasil: La Constitucion de 1988 otorgd
el autogobierno a las universidades, pero es-
to solo se dio en la teoria, porque las univer-
sidades estin sujetas a una serie de restriccio-
nes administrativas y financieras. Las univer-
sidades no tienen libertad de administrar y
controlar su presupuesto y redistribuirlo in-
ternamente, ya que deben respetar el presu-
puesto establecido por el Gobierno. Modelos
politicos y colegiados de toma de decisiones
predominan entre las instituciones, y las de-
cisiones usualmente se basan en compromi-
sos entre los diversos grupos de presion. Tan-
to el personal académico como el administra-
tivo estin preocupados por las negociaciones
salariales, pues el ingreso real ha decaido;
muchos funcionarios han tomado trabajos
adicionales de tiempo parcial o han dejado
sus puestos al ser contratados en posiciones
mejor pagadas por las nuevas universidades
privadas. Las posibilidades para el mejora-
miento de la administracién financiera son
muy limitadas.

Argentina: El gobierno desea cambiar
de los actuales presupuestos controlados, ba-
sados en partidas a uno de transferencias glo-
bales, y desrregular los salarios, pero las uni-
versidades no estin de acuerdo, y se han
opuesto tanto a esta medida como a la intro-
duccidn del pago de derechos de matricula.
Procurando incentivar la basqueda de fuen-
tes complementarias de financiamiento, el
Gobierno ha prohibido la reduccién del fi-
nanciamiento publico a las universidades que
obtengan recursos externos adicionales, sin
embargo, esta disposicidn es vista con mucha
cautela.

Venezuela: Los presupuestos han sido
absorbidos por los incrementos salariales; el
costo unitario en las universidades pablicas
es el triple que en las privadas; hay excesivo
personal no académico y se han efectuado
recortes en equipamiento y en bibliotecas.
Muchas universidades han acumulado deu-
das y el Gobierno Central ha tenido que res-
catarlas. Los grupos de presion del personal
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y de los estudiantes se oponen a la introduc-
cion de reformas.

Meéxico: Con pocas excepciones, las
universidades estatales siguen un patron tra-
dicional y rigido de comportamiento v orga-
nizacion. En la Gltima década se han presen-
tado algunas iniciativas, como el Sistema Na-
cional (1989), la Comision Nacional para la
Evaluacion de la Educacion Superior (1989) y
el Sistema Nacional de Evaluacion (1993), sin
embargo, se desconocen los resultados, y la
crisis econdmica ha impedido el adecuado
funcionamiento de estas medidas. El Estado
financia mas del 90% de los gastos de opera-
citn de las universidades, razén por la cual
ha propuesto incrementar aportes de otros
sectores de la sociedad. El financiamiento se
otorga en bloques generales que cubren do-
cencia e investigacion, basados en los presu-
puestos anuales de las universidades, y en las
peticiones de éstas por categorias globales. El
financiamiento por estudiante ha disminuido
¥ las universidades han incrementado los de-
rechos por concepto de matricula y los cos-
tos de los servicios a los estudiantes y al pa-
blico. Es generalmente reconocido que los
procedimientos financieros son inadecuados:
hace falta andlisis de costos, supervision ad-
ministrativa y rendicién de cuentas. Muchas
instituciones tienen un déficit cronico.

Chile: A partir de 1981 Chile ha redu-
cido el papel del Estado en la Educacitn Su-
perior, fomentando el crecimiento de las uni-
versidades privadas y de los centros técnicos
de capacitacion e implementando un sistema
de préstamos estudiantiles. Actualmente el fi-
nanciamiento estatal se realiza considerando
cuatro variables:

. Una dnica suma calculada con bases
historicas

. Una proporcidn dada de acuerdo con
el nimero de estudiantes del primer
ano

. Créditos a los estudiantes que redinen
ciertos criterios de calidad educativa

. Un pequefio porcentaje que se olorga a
las universidades donde estudian los
mejores 20,000 alumnos del pais (selec-
cionados con criterios comparativos).

De 1981 a 1991 el financiamiento esta-
tal a las universidades ha decaido de un 4% a
un 2,5% del Producto Interno Bruto. Aproxi-
madamente el 16% de los ingresos universita-
rios son obtenidos mediante la venta de ser-
vicios (el personal tiene que dedicar mis
tiempo a esta actividad) y el 10% procede de
inversiones. Aunque en principio la eficiencia
interna parece haber mejorado, al consumir
menos recursos, los costos unitarios por gra-
duado se mantienen altos.

Colombia: Las universidades pibli-
cas son financiadas en un 90% por el Go-
bierno, a pesar del incremento en los dere-
chos de matricula y el aumento en el costo
de los servicios. Por medio de estudios se
ha comparado la administracion financiera
en universidades puablicas y privadas. El
costo promedio por estudiante en las uni-
versidades publicas es el doble que el de las
universidades privadas, lo cual es atribuido
a que las universidades privadas gastan me-
nos en equipamiento y en laboratorios y a
que la mayoria del personal trabaja tiempo
parcial. Las instituciones privadas mantie-
nen un control més estricto sobre la produc-
tividad del empleo y la administracidén fi-
nanciera se facilita porque reciben los dere-
chos de matricula al principio de cada pe-
riodo lectivo, mientras que las universida-
des estatales reciben sus transferencias irre-
gularmente y tienen que pagar beneficios
salariales y subsidiar las cafeterias, las resi-
dencias v los cursos de extension. Adicio-
nalmente, algunas universidades privadas
prestigiosas perciben altos niveles de ingre-
so procedentes de cursos cortos y de dona-
ciones de exalumnos, lo cual no se da en
las universidades estatales.

La administracion financiera en las uni-
versidades latinoamericanas puede ser tipifi-
cado por:
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- El presupuesto es el principal instru-
mento del control académico, pero ese
proceso esta muy centralizado, causan-
do atrasos.

- Hay muy poca correlacion entre planes
y presupuestos, insuficientes datos
cuantitativos vy cualitativos y carencia
de andlisis econdmico y financiero,

- Un concepto autoritario de administra-
cibn y control ha asfixiado cualquier
interés latente que pudiera existir en la
eficiencia de los costos.

Tanto en los paises de Europa Central
y del Este, como en los latinoamericanos, las
universidades actGan a la defensiva y carecen
de sistemas de administracion financiera que
les permita producir datos de costos. En el
primer grupo se han aprovechado oporuni-
dades proporcionadas por el mercado para
aumentar los derechos de matricula y cam-
biar o eliminar cursos, mientras que en el se-
gundo grupo las politicas gubernamentales se
han orientado hacia sistemas de transferen-
cias globales basadas en formulas de finan-
ciamiento, y a reformas, pero hasta el mo-
mento las universidades han reaccionado,
oponiéndose o atrasando las medidas, aun-
que hay algunas senales de actividades pre-
paratorias, tales como investigacion en admi-
nistracion financiera y andlisis de costos.

4.4. Planificacion y control
centralizado

En los paises desarrollados con siste-
mas centralizados, el financiamiento universi-
tario es usualmente otorgado por una varian-
te del presupuesto por partidas. Las institu-
ciones reciben los fondos estatales subdividi-
dos en categorias de gastos, y esos montos
solo pueden ser gastados dentro de esas ca-
tegorias. Las Funciones de planificacion y
control estin integradas al presupuesto, ha-
ciendo énfasis en la determinacion del con-
trol de las proporciones que se gastarin en
cada factor. Los fondos usualmente son asig-

nados con base en incrementos anuales, ya
sea considerando la inflacién o la expansion
del personal.

A continuacion se hard referencia a la
situacién financiera de algunos paises euro-
peos y la de las universidades africanas se
tratari de manera general.

Francia: Los primeros pasos para cam-
biar la administracion financiera comenzaron
en 1989, cuando el Ministerio de Educacién
inicid un sistema de contratos a 4 anos plazo,
€l cual actualmente cubre la mayoria de las
universidades. El propdsito del contrato era
transferir mayor responsabilidad de planifica-
cibn a las instituciones. Los primeros infor-
mes no son del todo satsfactonios, ya que las
universidades han realizado andlisis de situa-
cidn actuales y pasadas, pero no han realiza-
do planes de desamollo. Los contratos cu-
brian los siguientes tipos de gastos: costos de
materiales (horas de ensenanza), manteni-
miento y costos de limpieza, vy funcionarios
de tiempo parcial y de tiempo extra. Las uni-
versidades generan sus propios ingresos a
través del cobro de derechos de matricula,
autoridades locales, impuestos de aprendiza-
je y servicios. La experiencia indica que es
necesario un trabajo preparatorio y una sub-
secuente evaluacion v ajuste,

Bélgica: Entre 1975 y 1967 los fondos
para la educacidbn superior disminuyeron en
un 29%. Recontes fueron hechos en el financia-
miento por estuchante y algunos alumnos no
resultaron elegibles para recibir subvenciones
gubernamentales. Las subvenciones son he-
chas de conformidad con una fSrmula basada
en la ensefianza, por ejemplo el nimero de es-
tudiantes matriculados procedentes del ano
anterior, clasificados segin disciplina de estu-
dio. Las universidades también reciben sub-
Venciones para servicios sociales e inversion.
En Bélgica una gran discrecion administrativa
ha sido ejercida por pante de las instituciones,
dado que los pagos al personal son su respon-
sabilidad y las categorias son suficientemente
amplias para permitir la flexibilidad.
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Alemania: El Estado financia el 84%
de los gastos de las universidades v el restan-
te 16% procede de venta de servicios a través
de investigaciones. Los estudiantes no pagan
derechos de matricula. En general, se han
efectuado muy pocos cambios en el sistema
incremental de presupuesto por partidas,

Italia: Los recursos se distribuyen entre
los salarios del personal, v la administracion
general de acuerdo con el peso de la cantidad
de estudiantes y los costos de capital. El Acta
de 1992 que da méis autonomia a las institu-
ciones estd todavia en discusion, en particular
las implicaciones en la gestion financiera,

En resumen, las posibilidades de utili-
zar el presupuesto como una herramienta pa-
ra incrementar la responsabilidad institucional
¥ la rendicién de cuentas, particularmente re-
lacionada con los planes de desarrollo, ha si-

do reconocida en Francia v en Alemania. En
' Bélgica, por medio de una mayor flexibilidad
en €l sistema presupuestario, se ha motivado
el mejoramiento de la administracidn institu-
cional, con el propdsito de enfrentar los re-
cortes financieros. En estos tres paises se han
logrado avances en: recoleccion de datos,
andlisis de costos, sistemas de informacion y
software especifico que le permitird a las ins-
tituciones actuar mis como socios en la admi-
nistracion financiera de la educacion superior.

Universidades africanas

En Africa casi todas las universidades
son piblicas y reciben entre el 90% y el 100%
de su fondos de fuentes gubernamentales. El
Gobierno nombra en muchos casos el perso-
nal clave para los asuntos académicos y ad-
ministrativos. Las universidades tienen algin
control para la distribucién interna de los re-
lativamente pocos recursos que no son desti-
nados al pago de salarios.

Las conclusiones del Taller de las Uni-
versidades del Este de Africa, efectuado en
Mauritania en 1993 por el Instituto Internacio-

nal de Planificacion de la Educacién (1IPE) in-
dican (Sanyal, 1995: 157}

. Ausencia de normas de costos y otros
estindares (docentes requeridos, rela-
citn estudiantes-docentes, espacio do-
cente requerido por estudiante, costos
estindares unitarios por profesor, in-
vestigacion y consultoria) requeridos
para formular las necesidades presu-
puestarias con el detalle adecuado.

. Falta de una apropiada clasificacién y
codificacion de costos que conduce a
un inadecuado registro de costos.

. Ausencia de centros de costos bien de-
finidos para la efectiva asignacién de
todos los costos atribuibles a cada cen-
tro o unidad.

. Falta de administradores financieros
adecuadamente entrenados, debido a
los bajos salarios v a la posicién que
ocupan en la jerarquia administrativa.

. Falta de control sobre los donadores de
fondos, debido a fragmentacién institu-
cional y debilidades en la capacidad de
la administracion financiera interna.

. Falta de técnicas modernas de procesa-
miento de datos para registro ¥y conla-
bilidad, los cuales son en la mayoria de
los casos procesados manualmente.

Sanyal (1995: 157) hace también refe-
rencia a las observaciones de Robert Blair,
plasmadas en un Informe al Banco Mundial,
que indican que las Universidades Africanas
ienden a ser costosas, ineficientes e inade-
cuadamente financiadas, lo cual conduce a
un pobre mantenimiento de construcciones
y equipamiento, deterioro de los recursos
bibliogrificos, acceso totalmente insuficiente
a inversiones, administracién inflexible de
los recursos financieros y de personal y re-
laciones ineficientes con sus gobiernos, par-
ticularmente en lo que se refiere a asuntos
financieros.

Las wniversidades africanas se estin
volviendo mds conscientes de sus costos, pro-
ducto de sus propios problemas financieros y
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del trabajo de diferentes agencias, como la
Asociacion de Universidades Africanas (AAU)
v la Asociacion para el Desarrollo de la Edu-
cacion Africana (DAE). Las universidades son
conocedoras de los problemas que tienen
que resolver, como lo ilustraron en la Decla-
racion Windhoek (1992), adoptada por los
politicos de alto nivel y los Vicecancilleres de
universidades de wvarios paises africanos:
mantenimiento de sistemas de informacién y
su andlisis; devolucion de responsabilidades
financieras a los centros de costos; diversifi-
cacion de las fuentes de recursos; presupues-
tacion y distribucion racional; criterios claros
para la reduccion de costos; incentivos para
que los centros de costos se beneficien de las
economias realizadas; cooperacion regional
para reducir los costos de algunos programas;
establecimiento de una Unidad apropiada pa-
ra promover las actividades de recoleccién de
fondos.

Esta informacién muestra el impacto
que tienen los Gobiernos de cada pais sobre
las medidas adoptadas por las universidades
en el area de la gestidon institucional en ge-
neral vy de la administracién financiera en
particular.

Entre las estrategias que los Gobiernos
han aplicado para crear un marco de referen-
cia que facilite una gestion financiera creativa
en el nivel institucional, pueden citarse (San-
yal y Martin, 1997: 845-848):

. Mecanismos para la asignacion de re-
Cursos

. Posibilitar la flexibilidad en la utiliza-
cién de los recursos

. Crear un marco de referencia que con-
tribuya a la diversificacion de los recur-
508

. Hacer que nuevos recursos estin dis-
ponibles mediante préstamos para los
estudiantes

. Desarrollar un sector privado de edu-
cacion superior

. Permitir la planificacion financiera en

el plano institucional

5. Propuesta de un mecanismo
para establecer criterios de
distribucion del FEES

La distribucién del Fondo Especial
para el Financiamiento de la Educacién
Superior ha tenido modificaciones muy
leves en los altimos tres quinquenios, a
pesar de que el entorno de las universida-
des ha experimentado transformaciones
aceleradas, y que se han producido im-
portantes cambios al interno de las pro-
pias instituciones. De hecho la distribu-
cion del FEES, mas que un resultado, se
ha convertido en una premisa para el de-
sarrollo universitario, porque la asigna-
cidbn proporcional de los recursos finan-
cieros estd dada.

(Tiene sentido perpetuar, no un meca-
nismo ni unos criterios, sino una distribucion
del financiamiento universitario, otorgada
con base en supuestos de planificacion de
principios de la década del ochenta y en si-
tuaciones especificas que vivian las universi-
dades en ese entonces?

El sentido comun podria indicar que lo
mas comodo es dejar las cosas tal como es-
tin y no causar distorsiones en la marcha de
la coordinacién de las Instituciones de Edu-
cacion Superior Universitaria Estatal. Sin em-
bargo, la légica y la racionalidad indican que
es conveniente explorar y analizar mecanis-
mos y criterios para una distribucion mas di-
namica, mas actualizada, que responda me-
jor a las situaciones presentes de las univer-
sidades.

El nuevo Convenio de financiamiento,
recientemente firmado, introduce nuevos fac-
tores de indexacion que le permitirian al
FEES un crecimiento en términos reales, lo
cual plantea la posibilidad de considerar la
redistribucién.,

Dificultades politicas y de intereses ins-
titucionales sugieren cautela a la hora de
plantear opciones tecnocriticas, es por eso
que se plantea abordar el asunto de la si-
guiente manera:
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. El nimero de factores que es conside-
rado por un grupo es mayor que el
que podria ser tenido en cuenta por
una sola persona. Cada expeno podria
aportar a la discusion general la idea
que tiene sobre el tema debatido des-
de su drea de conocimiento.

Asi también los métodos de expertos
tienen desventajas, relacionadas sobre todo
con un posible sesgo comin a todos los par-
ticipantes, en funcién de su procedencia o su
cultura. Este problema puede evitarse con
una comrecta eleccion de los participantes.

En el cuadro adjunto se presentan las
ventajas v las desventajas de la téenica Delphi.

Pasos de implementacion

La técnica Delphi se basa en explorar
la opinidn de los panelistas mediante un
cuestionario que se va modificando en cada
ronda del estudio con el fin de encontrar €l
méximo nimero de enunciados que susciten
el mis amplio consenso. Como es un méto-
do que no requiere interaccidon cara a cara
entre los participantes, puede utilizarse con
grupos que ordinariamente no se reunirian
juntos por diversas razones. También puede
usarse en la configuracién de grupos peque-
nos o de talleres.

Los siguientes pasos son una guia ge-
neral para usar la técnica Delphi:

Téenica Delphi: ventajas y desventajas

VENTAJAS

DESVENTAJAS

i Permite el anonimato de los panicipantes.
2. Barato.

5 Libera de la presitn social, de las influencias per-
sonales, v de la dominacitn individual.
. Permite compartir la informaciin y meonar entre

los pamicipantes.

5, Conduce ¢l pensamiento independiente y la for-
mulacion gradual,

6. Un panel bien seleccionado de pamicipantes
(una mezcla de funcionarios, de los individuos
bien informados, de los cludadanos de la comu-
nickad, del funcionario regional, de cientificos so-
ciales académicos, etc.) puede proporcionar una
amplia ¥y analitica perspectiva de los problemas
locales y de las preocupaciones,

7. Puede ser utilizado para alcanzar consenso entre
grupos hostibes entre si

L Los juicios son los del grupo seleccionado y pue-
den no ser representativos.

Tendencia a eliminar posiciones y a forzar un
consenso a mitad de camino.

it

3, Consume méds tempo que el proceso nominal
del grupo.
4. Mo debe ser visto como una solucion total,

Requiere habilidad en la comunicacidn escrita.
Requiere la consolidacion adecuada del tiempo y
del participante (cerca de 30 a 45 dias para ter-
minar el proceso entera).

o

Fucnte: Delpbi Technigue. hammock.ifas.ufl edu/ta/fairs/5603

. Desarrollar un cuestionario que se
centre en identificar acontecimientos:
problemas, causas, soluciones, accio-
nes. La intencién es que cada persona
consultada (expertos) enumere las
ideas con respecto a la situacion espe-
cificada.

. Distribuir el cuestionano a un grupo apro-
piado de participantes o de expenos.

. Cada participante genera ideas inde-
pendientemente, conforme va contes-
tando el cuestionario y lo devuelve.

. Resumir las ideas expresadas en los
cuestionarios, elaborando el informe
de retroalimentacidbn y un segundo
cuestionario. Este debe invitar a los
pamticipantes a establecer prioridades
de las respuestas de la primera ronda.
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. Distribuir el informe resumen de re-
troalimentacion y el segundo cuestio-
nano al mismo grupo de expertos con-
sultados.

. Los participantes consultados revisan
el informe de retroalimentacién, in-
dependientemente asignan priorida-
des a las ideas expresadas en el se-
gundo cuestionario, y devuelven las
[C3pucsias,

o Este proceso se repite hasta que se al-
cance el acuerdo general en proble-
mas, causas, soluciones y acciones.

. Se prepara un informe final y un repor-
te de retroalimentacion y se distribuye
a los experntos consultados. Los infor-
mes de retroalimentacion elaborados a
través de este proceso permiten el in-
tercambio de opiniones y el establecer
las prioridades. A menudo se dan cam-
bios individuales de opiniones y de
prioridades después de que las perso-
nas consultadas evalan las perspecti-
vas generales de los grupos,

Considerando que uno de los factores
clave para el éxito de la aplicacién de esta
técnica reside en una cuidadosa seleccion del
panel de expertos, se recomienda una confi-
guracion del panel con sobresalientes politi-
cos, académicos y técnicos universitarios, en-
tre los cuales pueden citarse:

- Ministros y exministros de Educacidn,
de Hacienda y de Planificacion

- Rectores y exrectores de las Institucio-
nes de Educacién Superior Universita-
ria Estatal

- Vicerrectores y exvicerrectores

- Miembros de los Consejos Universitarios

- Directores de Oficinas de Planificacion
Universitaria

- Directores de Depanamentos Financieros

- Académicos destacados

- Dirigentes de los grupos gremiales: sin-
dicatos, asociaciones solidaristas, etc.

- Presidentes de las Federacitn o Asocia-
ciones de estudiantes universitarios

El informe final resultante de este
proceso se enviard al Consejo del Sistema
de Financiamiento. Se propone que este
Consejo sea integrado por once miembros,
nombrados por consenso del CONARE, a
partir de listas de cuatro personas aproba-
das por los Consejos Universitarios de cada
institucién. Estas personas deben ser de re-
conocida solvencia moral y deben estar por
encima de las parcialidades institucionales,
va que en lo sucesivo no serin representan-
tes de las instituciones que los propusieron,
sino que actuarin en procura del bienestar
colectivo. El quorum de este Consejo se es-
tablecerd con la presencia de siete de sus
miembros, y las decisiones se tomarin por
mayoria calificada de al menos el 75% de
los presentes.

CRITERIOS

Como se indicd antenormente, los crite-
rios de distribucidn del FEES se construirin en
forma conjunta utilizando la técnica Delphi.
Sin embargo, a manera de ejemple se men-
cionarin a continuacién algunos criterios de
las dreas de docencia y de investigacién, ob-
tenidos de la revision bibliogrifica vy de las
entrevistas realizadas a las autoridades uni-
versitarnas.

Criterios del Area de Docencia

1. Poblacion estudiantil

- Matricula inicial: nimero de estudian-
tes matriculados por periodo lectivo

- Carga académica: nimero de créditos
matriculados y estudiantes equivalen-
tes a tiempo completo.

- Diplomas otorgados: nimero de diplo-
mas por grado académico y carrera.
Ponderacion de diplomas segin grado
académico: asignacion de pesos segin
grado.

- Pericde de permanencia y de gra-
duacidn.



Situacion del graduado en el mercado
laboral: aceptacién de los graduados,
niveles de ocupacion.
Tipo de carrera
Clasificar carreras segln inversibn que
requieran en equipos y materiales de la-
boratorios. Ejemplo: Ingenierias, Cien-
cias de la Salud, Ciencias Basicas, etc.
Presencia y perfil de los docentes
- Nimero de estudiantes por do-
~cente (estudiantes por grupo)
- Metodologias de ensenanza: as-
pectos tecnologicos
‘- Nivel académico del personal
docente: factor por desarrollo
del personal
- Carga académica
Nivel sociecondmico de los estudiantes
Asignarle diferente ponderacién segin
procedencia de los estudiantes: tipo de
colegio, lugar de procedencia.
Estudio de costos
Gastos liquidados totales y por unida-
des, académicas y de investigacion
Carga académica de los docentes
Salario promedio de los docentes
Créditos matriculados por los estudian-
tes, por unidad académica
Rendimiento académico de los esiu-
diantes

Criterios del direa de investigacion

1. Proyectos
- Namero de proyectos inscritos,
en ejecucidn y concluidos, por
Ao,
- Nimero de proyectos por disci-
plina del saber.
- Tipo de investigacitn
2. Investigadores
- Numero v calidades de los inves-
tigadores: nivel académico, carga
académica, caracteristicas demo-
grificas.
- Nimero de investigadores por
proyecto
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= Resultados
- Numero y tipo de resultados
- Publicaciones realizadas en re-
vistas especializadas
4. Recursos financieros
- Presupuesto asignado a los cen-
tros e institutos de investigacion
- Costo por proyecto de investiga-
cibn
. Impacto
- Valor cientifico y utilidad social

Discusion final

La distribucién del Fondo Especial pa-
ra el Financiamiento de la Educacién Supe-
rior es una situacion que no tiene una Gnica
solucién o respuesta. Las respuestas posibles
pueden ser varias, por eso debe elegirse en-
tre varias opciones y tomar una decision, a la
que preferiblemente se haya llegado por
COTSCE TS0,

La distribucion del FEES no es un asun-
to que se resuelve con conocer una de las
respuestas correctas, ni siquiera la respuesta
cofrecta, porque liene varias perspectivas o
enfoques: uno politico y otro técnico. La res-
puesta que se elija tiene que ser un resultado
justificable al que se haya llegado por com-
promisos o actos de voluntad. Es entonces
cuando se vuelve mis importante el mecanis-
mo que los posibles criterios que se lleguen
a plantear, porque para que la propuesta
planteada sea efectiva, se requiere que se ha-
ya logrado un consenso implicito, sobre todo
en una sociedad democritica, como es la uni-
versidad, con una organizacion muy horizon-
tal, en la cual la autoridad y la toma de deci-
siones esti muy dispersa.

Podria pensarse que el enfoque politi-
co lo dan los actores que participan en la to-
ma de decisiones (el mecanismo) y que el en-
foque técnico lo dan los actores que colabo-
ran con la construccion de los criterios de
distribucion del FEES. Sin embargo, ;actian
siempre los politicos y los técnicos como ta-
les? ;Desempenan estos actores un dnico rol?
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O a menudo, zactian los politicos como téc-
nicos y €stos como politicos?

El rol que desempenien los actores de
un proceso determinado depende de las cir-
cunstancias y de los intereses en juego, y en
resumen de qué ganen y de qué pierdan con
la decisién a la que se llegue. Es por eso que
se recomienda una politica de efecto suma-
variable, en la cual se busca conciliar los in-
tereses compartidos y los diferentes, en con-
traposicion con una politica de efecto suma-
cero, en la cual se enfrentan los intereses
Opueslos.

Es en este sentido que se propone un
MECAnismo para construir en conjunto crite-
ros para distribuir el FEES, mecanismo me-
diante el cual puedan conciliarse y concenar-
se los intereses, y en el que de ser posible, se
dé compromiso de las partes involucradas.

6. Conclusiones

. Desde 1949 el financiamiento de la
educacion superior universitaria estatal
en Costa Rica se ha realizado bajo ¢l
amparo de la Constitucién Politica, en
su articulo 85.

- La distribucion de los recursos financie-
ros requernidos por las instituciones uni-
versitarias estatales durante el quingue-
nio 1976-1980 se fundamentd en crite-
rnos de planificacion universitaria. Sin
embargo, en la prictica la distribucion
de los montos no se aplich estrictamen-
te, porque los recursos recaudados me-
diante los tributos (FEES juridico) resul-
taron insuficientes para los requer-
mientos planteados por las instituciones
universitanias. En vanas ocasiones el
Gobierno wvo que dar aportes especi-
ficos a las universidades, para solventar
silvaciones panticulares de cada una,
especialmente en lo relacionado con el
pago de salarios, lo cual implicd una
asignacion de montos diferente a la
proyectada. Sitvacion similar sucedié
durante el quinquenio 1981-1985.

Con la reforma del anticulo 85 de 1980,

Ja distribucion de las rentas del FEES

son potestad del CONARE vy no ya de
la Comision de Enlace, lo cual implica
un cambio fundamental.

Los criterios utilizados para distribuir el
FEES en ¢ periodo 1977-1998 no son ex-
plicitos. Entre 1977 y 1986 se intentd que
la distribucin se basara en la planifica-
cibn, pero los resultados fueron muy di-
ferentes. A partir de 1988 se ha perpetua-
do una distribucién, que comresponde a
una situacion dada en ese momento, la
cual se ha acualizado de conformidad
con el indice de inflacion. Se han presen-
tado algunas excepciones, que comes-
ponden a asignaciones especiales segin
los requerimientos de cada institucion.
Tras diez anos de ejecucion del Conve-
nio de financiamiento (1989-1998) se ha
comprobado que éste se ha constituido
en la pauta de ejecucion del articulo 85
de la Constitucion Politica. El mecanis-
mo de reajuste automdtico ha sido el
medio que ha permitido mantener el
monto del FEES en 1&rminos reales, ha
agilizado las negociaciones entre Recto-
res y Ministros, ha foralecido la autono-
mia universitaria y ha permitido concen-
trarse meis en ¢l desarrollo universitario.
Los gobiernos y las instituciones uni-
versitarias tienen diferentes requeri-
mientos de mecanismos de financia-
miento. El Estado requiere un mecanis-
mo que pueda conducir y controlar el
sistema de educacién superior y pro-
vea un medio que asegure el valor mo-
netano y que proleja contra la mala ad-
ministracion; mientras que las institu-
ciones universitarias desearian un me-
canismo que les garantice estabilidad,
predictibilidad, igualdad (entre progra-
mas ¢ instituciones) y que a la vez sea
simple y prictico.

Cada vez son mis los paises en los que
los Gobiernos otorgan las asignaciones
a las universidades con base en una
férmula de financiamiento. La principal
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variable considerada son los estudian-
tes, ya sea la matricula o los graduados.
En algunos casos se otorgan equivalen-
cias por disciplina, por niveles o por
grado académico, segiin las prioridades
establecidas por el gobierno o por las
propias instituciones universitarias. El
financiamiento basado en férmulas ha
proporcionado una mayor flexibilidad a
los paises en los cuales el presupuesto
se asignaba de manera centralizada por
partidas, pero por otro lado ha requeri-
do de sistemas de informacioén y siste-
mas contables que proporcionen indi-
cadores de eficiencia y eficacia, y de
una mayor rendicién de cuentas.

La experiencia ha mostrado que mien-
tras la distribucion de recursos financie-
ros entre las universidades la realice el
Gobierno, ya sea s6lo o con participa-
cibn de representantes universitarios,
esta en discusion la eficiencia interna
de cada institucién y cada vez mis es
requisito la rendicion de cuentas.

Si el Gobierno otorga un fondo comin
de recursos financieros, y la distribu-
cion de éste es potestad de las propias
instituciones universitarias, se procura-
ri mantener el “statuo-quo”, ya que el
asunto de la distribucién implica en al-
guna medida competencia entre las
instituciones y acuerdo sobre los crite-
rios de asignacion.

La distribucion del Fondo Especial pa-
ra el Financiamiento de la Educacion
Superior es una situacion que no tiene
una Unica respuesta. Las respuestas po-
sibles pueden ser varias, por eso debe
elegirse entre varias opciones y tomar
una decisién, a la que preferiblemente
se haya llegado por consenso. Es en
este sentido que se propone un meca-
nismo para construir en conjunto crite-
rios para distribuir el FEES, mecanismo
mediante el cual puedan coinciliarse y
concertarse los intereses, y en el que
de ser posible, se dé compromiso de
las partes involucradas.

Convenio de financiamiento
de la educacion superior
universitaria estatal
1998-2003

La comision de enlace
Considerando:

Primero. Que la Educacion Nacional, desde
la preescolar hasta la superior universitaria,
constituye el eje fundamental del desarrollo
social, politico y econémico del pais y exi-
ge, por lo tanto, una atencién privilegiada,
una dotacion suficiente de recursos y una
equilibrada y justa distribucién de éstos en-
tre todas las instituciones educativas estata-
les, en todos los niveles y modalidades del
sistema.

Segundo. Que es fundamental para el pais
que sus Instituciones de Educacién Superior
Universitaria Estatal continlien e incrementen
el desarrollo de sus planes y programas y que
se requiere que éstas cuenten, segin lo pre-
visto en el articulo 85 de la Constitucién Po-
litica, con la seguridad econémica que les sir-
va de base para su buen desempeno.

Tercero. Que el mecanismo de convenio
adoptado por esta Comision hace una déca-
da ha sido un medio eficaz de garantizar la
estabilidad y de hacer posible el mejoramien-
to del monto de los recursos aportados al
Fondo Especial para el Financiamiento de la
Educaciéon Superior Estatal (FEES), creado pa-
ra atender, en lo global, el fin previsto en el
considerando anterior.

Cuarto. Que el Poder Ejecutivo ha expresa-
do su interés por que se continie con la apli-
cacion de mecanismos de convenio, de ma-
nera que se pueda asegurar el valor real por
habitante de las transferencias al FEES, y que
se pueda lograr el incremento de dichas
transferencias de acuerdo con el crecimiento
de la economia del pais.
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Quinto. Que para las Instituciones de
Educacion Superior Universitaria Estatal es
necesario continuar realizando acciones
que generen un incremento real y sosteni-
do de sus recursos propios, sin que ello
implique disminucién alguna del monto
del aporte financiero que ellas reciban del
Estado.

Sexto. Que los retos que se le presentan a la
Nacion hacen imprescindible que el Gobier-
no de la Republica y las Instituciones de Edu-
cacion Superior Universitaria Estatal realicen
esfuerzos coordinados en procura de alcan-
zar un elevado nivel en areas estratégicas pa-
ra el desarrollo econémico, social y cultural
del pais.

Acuerda:

Suscribir el siguiente CONVENIO DE
FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION SU-
PERIOR UNIVERSITARIA ESTATAL, con una
vigencia de cinco anos, contados a partir de
la fecha de este acuerdo, y segin los térmi-
nos que se expresan a continuacion

Capitulo I

Fondo especial para el
financiamiento de la
educacion superior estatal (FEES)

Articulo 1. El monto que anualmen-
te se destine al FEES estara conformado por
el total de las transferencias con destino
global que hayan sido acordadas, o que lle-
guen a acordarse, para la educacién supe-
rior universitaria estatal y comprende, en la
actualidad, las sumas del FEES referido co-
mo algoritmico, del Programa de Renova-
cion de Equipo Cientifico y Tecnolégico, y
del Salario Escolar.-

Articulo 2. El monto del FEES para
cada ano se calculard mediante la siguiente
férmula:

FEES | =

FEES ) (1+i 9 (1+ p 1+ G - TPA

i 2 O: variacion porcentual anual del indice

de Precios al Consumidor (IPC), medi-

da de diciembre a diciembre

p 2 O: tasa anual de crecimiento de la po-
blacién total del pais

t: ano en cuestion del periodo acordado
G:  factor anual de gradualidad (ver tabla
especifica)

TPA: factor de participacién en el crecimien-
to economico (ver tabla especifica)

G: Factor de Gradualidad

1999 0.20
2000 0.40
2001 0.60
2002 0.80
2003 1.00

CRECIMIENTO PIB real / Habitantes
'H:I

Factor

DeOal 0

Mids de 1 hasta 2 0.010
Mas de 2 hasta 3 0.015
Mis de 3 hasta 4 0.020
Mis de 4 hasta 5 0.025
Mais de 5 0.030

Articulo 3. Para efectos de aplicacion
del algoritmo anterior, se establecerin cada
ano, a més tardar en el mes de junio, estima-
ciones para los anos correspondientes de la
variacion anual del IPC, del crecimiento del
Producto Interno Bruto real y de la tasa
anual del crecimiento de la poblacién. La es-
timacion del IPC se hara por acuerdo de la
Comision de Enlace; para la referida al PIB
se utilizara la del Banco Central, y para la de
la tasa de crecimiento de la poblacién la que
emita el 6rgano competente.

Articulo 4. Las estimaciones indicadas
en el articulo anterior seran utilizadas para
calcular, mediante la férmula consignada en
el Articulo 2 de este convenio, el valor inicial
del monto del FEES que seri incluido en el
Proyecto de Presupuesto Ordinario de la Re-
publica para el ano correspondiente.
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Articulo 5. Reajuste y valor final de
las estimaciones del IPC

5.1 Las estimaciones de la vanacién por-
centual del IPC se revisarin cada ano:
a) En el mes de enero, con el objeto

de fijar el valor real de la variacion
del IPC en el ano precedente.

b} En el mes de junio, para reajustar
la variacion de la proyeccién por-
centual del IPC para ese ano, con
base en el comportamiento real
de la inflacion.

5.2 5i la estimacién inicial de la variacion
del IPC resultase inferior a la estableci-
da en el apante 5.1, las diferencias co-
rrespondientes que se produzcan en el
monto del FEES serin incluidas en un
presupuesto extraordinario que el Po-
der Ejecutivo remitird oporunamente a
la Asamblea Legislativa.

5.3 5i se hubiese dado una sobreestima-
cién de la variacidn porcentual del 1IPC
del ano 1, entonces, su valor se ajusta-
ri al valor real de la inflacién de dicho
afio, para efectos de la base de cilculo
del FEES del afno t+1.

Articulo 6. El reajuste al valor final
del crecimiento del PIB real se efectuari
cuando el Banco Central fije su importe. Para
el cilculo de los efectos presupuestarios que
la fijacion de dicho indicador pueda tener pa-
ra las transferencias del FEES se seguiri un
procedimiento similar al establecido en el ar-
giculo anterior para los ajustes presupuesia-
mnos por la variacion del 1PC.

Articulo 7. 5i el drgano competente
legase a establecer tasas de crecimiento de la
poblacion que modificasen las estimaciones
wtilizadas en virtud del Articulo 3 de este Con-
venio, el cilculo de los efectos presupuesta-
nos que dichas variaciones pudiesen tener en
los montos del FEES, de los anos que corres-
ponda, se efectuari en la misma forma en que
se realizan los reajustes por el IPC.

Capitulo I
Giro oportuno de los fondos

Articulo 8. El giro oportuno de los
recursos asignados a la educacién superior
universitaria estatal se efectuari de manera
que se cumplan, al menos, las siguientes
condiciones:

a.  Los recursos comespondientes al pa-
go del salario escolar serin girados
en el mes de enero de cada ano.

b. Los restantes recursos del FEES,
asi como las transferencias es-
pecificas establecidas por ley,
se girarin en veinticuatravos, la
primera semana de cada quin-
cena. No obstante, el Ministerio
de Hacienda podri plantear
que la suma que corresponde
al pago del decimotercer mes
sea girada en noviembre del
ano respectivo.

c. Los ajustes de las transferencias
que sean acordados se incorpora-
rin con prioridad al Presupuesto
de la Repiblica de manera que, en
lo posible, sean girados en el mis-
mo periodo en que se acuerden.

Capitulo III

Recursos propios

Articulo 9. Las Instituciones de Educa-
cién superior Universitana Estatal se compro-
meten a continuar aumentando cada ano, en
cifras reales, los recursos propios durante la
vigencia de este Convenio.

Articulo 10. Los recursos que generen
las propias Instituciones de Educacién Supe-
rior Universitaria Estatal no incidirin en for-
ma alguna en el monto del aporte del Estado
seglin se establece en este Convenio.
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Capitulo IV

Programa de renovacion de equipo
cientifico y tecnolégico

Articulo 11. Adicionalmente, el Go-
bierno'de la Repiblica destinari una suma
anual equivalente al 2% del monto del FEES
del ano respectivo con el fin de que las Ins-
tituciones de Educacién Superior Universita-
ria Estatal lo empleen exclusivamente en un
Programa de Renovacidn de Equipo Cientifi-
ca ¥ Tecnologico. Las Instituciones aportarin
a dicho Programa, de sus presupuestos, su-
mas iguales a las que reciban del Gobierno.

Articulo 12. El Consejo Nacional de
Rectores, por medio de Oficina de Planifica-
cién de la Educacién Superior (OPES), super-
visari la aplicacion de los fondos del Progra-
ma e informard semestralmente sobre el des-
lino de éstos a la Comisién de Enlace.

Articulo 13, Las Instituciones de Educa-
cion Superior Universitaria Estatal promoverin
el fortalecimiento del 4rea de ciencia y tecnolo-
gia y tomarin acciones tendientes a incremen-
tar anualmente el nimero de estudiantes en es-
tas dreas durante la vigencia de este Convenio.

Capitulo V
Obligaciones por causa externa

Articulo 14. Adicionalmente, el Estado fi-
nanciard el costo que representen para las Insti-
tuciones de Educacién Superor Universitaria Es-
tatal los casos de aplicacion de nuevas disposicio-
nes legales o de resoluciones judiciales que, a jui-
cio de la Comision de Enlace, califiquen debida-
mente seglin lo que se sefiala en el Articulo 15.

Articulo 15. La calificacion la hard la
Comision de Enlace, caso por caso, y para
ello se deberd cumplir, al menos, las siguien-
tes condiciones:

a. En cuanto a resoluciones judicia-
les, las Instituciones deberin de-
mostrar a satisfacciéon de los re-
presentantes del Poder Ejecutivo
que aquéllas no se originan en
acuerdos o acciones propios del
ambito de discrecion de las mis-
mas instituciones y que, ademds,
se han agotado todos los recursos
legales en la debida defensa del
Estado, en general, y de las Insti-
tuciones, en particular.

b. Deberin mostrar, asimismo, que
las disposiciones legales o resolu-
ciones a las que se refiere el caso,
colocan a las instituciones en una
situacion de aplicacién obligato-
ria, ¥y que su observancia acarrea
un costo que las pone en una im-
posibilidad material de ejecucion.

Articulo 16. Los representantes del
Poder Ejecutivo en la Comision de Enlace po-
drin solicitar que se cumplan otras condicio-
nes que no invaliden las anteriores y que se
consulten otros criterios que se estimen apro-
piados para definir la calificacion del caso en
estudio.

En fe de lo anterior, firmamos en San
José a los ocho dias del mes de diciembre de
mil novecientos noventa y ocho.

Guillermo Vargas Salazar
Ministro de Educacién Pablica
Presidente

Comisitn de Enlace

Leonel Baruch Goldberg
Ministro de Hacienda

Esteban Brenes Castro
Ministro de Agricultura y Ganaderia
y de Ciencia y Tecnologia

Roberto Tovar Faja
Ministro de la Presidencia
y de Planificacion Nacional
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