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Resumen

En la búsqueda del crecimiento y la equidad, ningún país puede permitirse 
ignorar la educación superior. Mediante la educación superior, un país forma 
mano de obra calificada y construye la capacidad para generar conocimiento e 
innovación, lo que a su vez impulse la productividad y el crecimiento econó-
mico. Dado que la adquisición de habilidades incrementa la productividad y el 
ingreso esperado de las personas, un buen sistema educativo es la base para 
lograr una  mayor equidad y prosperidad compartida a nivel social. 
Específicamente, en las sociedades caracterizadas por una persistente y pro-
funda desigualdad, la educación de calidad puede actuar como “el gran iguala-
dor”, el mecanismo definitivo para lograr la igualdad de oportunidades y la 
esperanza máxima de los padres que desean un futuro mejor para sus hijos.

En este estudio investigamos tres aspectos importantes de la educación 
superior en América Latina y el Caribe: la calidad, la diversidad y la equidad. 
Un buen sistema de educación superior ofrece calidad, diversidad y equidad 
para maximizar el potencial de los estudiantes dadas sus habilidades innatas, 
motivaciones, intereses y preparación académica al finalizar la educación 
secundaria. Ya que las personas difieren en estos aspectos y la economía nece-
sita distintos tipos de habilidades, una oferta diversa permite a los estudiantes 
dar con la mejor opción. Por ejemplo, un buen sistema de educación superior 
forma tanto a ingenieros como a técnicos, así como a economistas al igual que 
a auxiliares administrativos. Asimismo, un buen sistema de educación superior 
ofrece programas de calidad que maximizan el potencial de los estudiantes 
dada su mejor opción. Puesto que la mera disponibilidad de diversidad y cali-
dad no garantiza ni el acceso de los estudiantes ni su éxito, un buen sistema de 
educación superior es equitativo cuando los estudiantes tienen acceso a las 
mismas oportunidades.

Las sociedades difieren en cómo determinan “equidad” en el contexto de la 
educación superior, pues también difieren en aquello que consideran “justo”. 
Por ejemplo, algunas sociedades consideran justo dar a los estudiantes con el mismo 
nivel de preparación académica acceso a las mismas oportunidades, mientras que 
otras consideran justo dar a todos los estudiantes las mismas oportunidades a pesar 
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de las diferencias en su preparación académica o en otras características. 
Independientemente de su visión concreta de la equidad, los sistemas de educación 
superior se enfrentan al hecho de que la calidad, la diversidad y la equidad son 
interdependientes. Por ejemplo, dar acceso a la educación superior a los estudiantes 
desfavorecidos podría aumentar la equidad, pero posiblemente a expensas de la 
calidad si dichos estudiantes sólo tienen acceso a opciones de educación superior de 
baja calidad. Por lo tanto, el mejor modo de contribuir a la equidad es dar acceso a 
los estudiantes a programas de calidad en los que puedan tener éxito, lo cual es más 
probable cuando la oferta de programas es diversa.

La educación superior en la región se ha expandido radicalmente en los últi-
mos quince años, pues la tasa bruta promedio de matrícula (definida como el 
ratio entre la cifra de matriculados en educación secundaria y la población de 
edad 18-24 años)1 ha crecido del 21 por ciento al 43 por ciento entre el año 2000 
y el 2013. En la actualidad el sistema incluye aproximadamente a 20 millones de 
estudiantes, 10.000 instituciones y 60.000 programas. El sistema de educación 
superior tiene una larga historia que se remonta a principios del siglo XVI, 
cuando se fundó la Universidad de Santo Domingo y, posteriormente, la 
Universidad Pontificia de San Marcos (Lima) y la Real y Pontificia Universidad 
de México (Brunner 1990).

Actualmente, la educación superior se encuentra en un momento decisivo. 
La gran expansión experimentada desde principios de los años 2000 ha dado 
lugar a un nuevo y complejo panorama. Los hacedores de política, preocupa-
dos por el acceso y la movilidad social, expandieron el sistema en un periodo 
de crecimiento económico, abundancia fiscal y crecimiento de la clase media. 
Como resultado, el acceso aumentó para todos los estudiantes, pero especial-
mente para aquellos procedentes de entornos socioeconómicos bajos y 
medios. Estos “nuevos” estudiantes, que previamente estaban infrarrepresenta-
dos en la educación superior, constituyen un elemento crucial del nuevo 
panorama, al igual que las instituciones de educación superior (IES) y los 
programas en los que estudian.

La preocupación por la calidad se cierne sobre las grandes ganancias en 
equidad experimentadas por los sistemas de educación superior de la región. 
La  rápida expansión de dichos sistemas, las características de los “nuevos” 
estudiantes y, quizás, la laxitud da la regulación de algunas IES, han hecho que 
muchos se cuestionen la calidad de los programas y, por tanto, la equidad 
de un sistema en el que no todos los estudiantes logran acceso a una opción 
de calidad.

En este momento decisivo, a América Latina y el Caribe se le presenta una 
oportunidad que no debe desperdiciar. Las decisiones de las políticas tomadas 
hace diez o quince años han tenido consecuencias profundas en el panorama 
actual y, del mismo modo, las decisiones que se tomen hoy tendrán consecuencias 
de largo plazo y alcance sobre el futuro de la región.

El resto de este Resumen está organizado como detallamos a continuación. 
Comenzamos caracterizando el papel y las capacidades de cada agente en el 
sistema de educación superior (estudiantes, instituciones y hacedores de política) 
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así como los rasgos distintivos del sector de la educación superior desde el 
punto  de vista económico. Seguidamente, presentamos los principales hechos 
estilizados documentados en el informe y analizamos las principales lecciones 
aprendidas del trabajo analítico realizado. Finalmente, planteamos algunas consi-
deraciones de política.

Cabe destacar que este estudio se centra en un papel específico del sistema 
de educación superior, a saber, la instrucción de los estudiantes universitarios. 
Si bien los sistemas de educación superior tienen otros roles (por ejemplo, la 
producción y la diseminación de investigación, la formación de estudiantes de 
postgrado y nuevos investigadores y la oferta de programas de extensión 
orientados al conjunto de la comunidad), no todas las IES asumen estos pape-
les en la misma medida y hay datos escasos sobre los mismos. Además, la 
instrucción de los estudiantes de pregrado es el papel principal de las IES en 
América Latina y el Caribe. Adicionalmente, este estudio se concentra prin-
cipalmente en los retornos privados a la educación superior. Pese a que la 
educación superior también genera retornos para el conjunto de la sociedad, 
nuestro análisis se restringe a los retornos privados por motivos técnicos y de 
disponibilidad de datos. Pese a que el financiamiento es un aspecto impor-
tante de los sistemas de educación superior, el ámbito de este informe no 
incluye su estudio detallado.

Estudiantes, instituciones y el hacedor de política

Dado que la educación superior está en un momento decisivo, es importante 
recordar lo que pueden y no pueden hacer los agentes que participan en ella 
(los estudiantes y sus familias, las IES y los hacedores de política), así como las 
motivaciones para dicha participación.

El resultado final obtenido por un estudiante de educación superior (por 
ejemplo, un trabajo, la nota promedio final o la admisión en un programa de 
postgrado) se deriva de la contribución de muchos insumos que incluyen su 
esfuerzo, su habilidad innata y su preparación académica, así como otros insu-
mos provistos por las IES como son los profesores, los pares, los laboratorios y 
las instalaciones. El argumento importante es que la preparación académica y el 
esfuerzo individual son insumos, y las políticas que se limitan simplemente a dar 
acceso a la educación superior sin tener en cuenta la preparación académica de 
los estudiantes o sin incentivar su esfuerzo distarán mucho de generar todos 
sus beneficios potenciales.

La posibilidad de que los estudiantes no se gradúen nos lleva a otro asunto 
importante: la inversión en educación superior conlleva riesgos que afectan a 
unos estudiantes más que a otros, ya que algunos están menos preparados 
académicamente para la educación superior y es más probable que abandonen 
que otros.

Cuando toman decisiones, los estudiantes y sus familias ven los programas de 
educación superior como “paquetes” que contienen varios elementos como el 
programa, los pares, los requisitos de esfuerzo estudiantil, los retornos laborales 
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esperados, las conexiones sociales y laborales esperadas y la distancia con respecto 
a ubicaciones deseadas. Tal y como este informe documenta, no a todos los estu-
diantes les importa cada uno de estos elementos en la misma medida. Por ejem-
plo, los estudiantes con un nivel de habilidad alto suelen preocuparse más de las 
habilidades de sus pares que los estudiantes con un nivel de habilidad bajo.2 
Además, un rasgo distintivo de la región es la fuerte preferencia de los estudiantes 
por asistir a IES cercanas a su hogar.3 Estos dos elementos tienen consecuencias 
importantes sobre la estructura del mercado.

Mientras que algunos estudiantes se embarcan en la educación superior para 
mejorar sus perspectivas económicas, otros buscan la oportunidad de aprender 
alguna materia de su interés y están menos preocupados por los retornos 
económicos. Asimismo, hay otros que persiguen la “experiencia universitaria”, 
es decir la inmersión en un entorno nuevo con pares nuevos y exposición a 
ideas y perspectivas nuevas. La multiplicidad de estos objetivos plantea un reto 
para el hacedor de política que trata de regular el sector (Deming y Figlio 
2016). No obstante, independientemente de sus objetivos, muchos estudiantes 
realizan un análisis costo-beneficio cuando deciden si embarcarse en la educa-
ción superior y qué opción elegir. Si van a la universidad, deberán afrontar los 
costos de matrícula y otros gastos como los relativos a los libros y el transporte, 
y recibirán un salario de graduado universitario una vez se gradúen. Si no van 
a la universidad, probablemente recibirán un salario de graduado de secunda-
ria. La manera más obvia (si bien no la única) de influenciar las decisiones de 
los estudiantes es, probablemente, diseñar sistemas de financiamiento eficien-
tes, responsables y equitativos.

Independientemente de cómo intervenga el hacedor de políticas, es un hecho 
que su intervención es necesaria porque, por sus propios medios, el mercado no 
alcanzará el óptimo social consistente en maximizar el potencial de cada persona 
y satisfacer las necesidades de habilidades de la economía. Este resultado se pro-
duce por varios motivos. Primero, la educación superior proporciona un benefi-
cio no sólo a la persona que la recibe, sino también a la sociedad en su conjunto. 
Incluso cuando el mercado premia a un graduado de educación superior por su 
producción, la sociedad también disfruta de las contribuciones derivadas de su 
innovación, producción de conocimiento y hallazgos de investigación. Además, 
la sociedad se beneficia de la presencia de titulados superiores de maneras que el 
mercado no remunera completamente. Por ejemplo, puede que los graduados de 
educación superior sean ciudadanos más comprometidos y críen a niños más 
sanos. Cuando existen externalidades de este tipo, los estudiantes que se plantean 
si embarcarse o no en la educación superior no internalizan los beneficios socia-
les totales de la misma e invertirán por ello menos en educación superior de lo 
que resulta socialmente óptimo.

Segundo, puede que los estudiantes con un potencial mayor para benefi-
ciarse de un programa determinado no lo puedan financiar. Estas restricciones de 
liquidez para los individuos con talento reducen no sólo la equidad sino también 
la eficiencia, pues la economía no alcanza su potencial productivo completo. 
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En este contexto cabe realizar una advertencia: si bien las restricciones de 
liquidez pueden ser un obstáculo al acceso, otro podría ser la falta de prepa-
ración académica para el trabajo que conlleva la educación superior. Como 
se documenta en este informe, los estudiantes cuyas familias tiene un nivel 
de ingreso más bajo suelen tener un nivel de preparación académica menor 
que los estudiantes cuyas familias tienen ingresos más altos, lo que podría 
constituir evidencia de un sistema de educación primaria y secundaria no 
equitativo.

Pese a que el mercado de crédito podría, en principio, mitigar las restricciones 
de liquidez de corto plazo, este mercado es imperfecto. Los préstamos para la 
educación superior en general carecen del colateral o la garantía requerida por 
las instituciones financieras, ya que los estudiantes piden prestado para financiar 
una inversión encarnada en sí mismos. Además, un préstamo para la educación 
superior es arriesgado para un banco, ya que este sólo tiene información impre-
cisa sobre su rentabilidad. Análogamente, el propio estudiante podría tener 
dudas sobre su probabilidad de graduarse o los retornos de largo plazo de un 
programa de educación superior. Como consecuencia, el mercado de crédito, por 
sus propios medios, jugará un papel más pequeño, si es que juega alguno, en 
el financiamiento de la educación superior, que el que resultaría optimo desde el 
punto de vista social.

Tercero, la educación superior es un “producto” complejo caracterizado por 
asimetrías de información importantes y es difícil para los estudiantes y sus 
padres valorar la calidad y la diversidad de las distintas alternativas. Considérese, 
por ejemplo, el caso de un estudiante interesado en la biología que está tra-
tando de elegir un programa adecuado para trabajar en el sector privado. Es 
posible que desconozca qué programas concretos lo formarán mejor para el 
sector privado que para la investigación, y puede que vea programas similares 
y no sepa cómo diferenciarlos, quizás porque las propias IES optan por no 
revelar información relevante. O quizás sepa que los titulados de un programa 
determinado logran empleos bien remunerados una vez se gradúan, pero ignore 
si esto se debe a que el programa selecciona a estudiantes de desempeño 
elevado o al rigor de la formación y la instrucción del programa. La falta de 
información resultante hace que algunos estudiantes realicen elecciones subóp-
timas, cómo matricularse en programas de baja calidad al tiempo que asumen 
préstamos universitarios cuantiosos.

Para complicar las cosas aún más, algunos estudiantes y padres son mejores 
que otros a la hora de “procesar información”, a saber, al evaluar la calidad y la 
diversidad de los programas de educación superior y comparar los costos y bene-
ficios de largo plazo de las distintas opciones curriculares y de financiamiento. 
Estas disparidades, vinculadas con el nivel educativo y socioeconómico de los 
padres (Castleman 2013; Horn et al. 2003; Tornatzky et al. 2002), no hacen sino 
exacerbar las desigualdades. Los sesgos cognitivos también impiden a los estu-
diantes tomar decisiones fundadas, pues hacen que sobrevaloren los retornos de 
algunos programas o sus probabilidades de éxito.4 En América Latina y el Caribe, 
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donde transferirse de un programa a otro es bastante difícil, el costo de tomar 
la decisión errónea puede ser muy elevado, lo que incrementa la importancia de 
una decisión en la que no hay oportunidad para “aprender con la práctica”, ya que 
la mayoría de los individuos sólo la toman una vez (o sólo unas pocas veces) a lo 
largo de la vida.

Las asimetrías de información, las dificultades en el procesamiento de la 
información, los sesgos cognitivos y los costos de tomar decisiones pueden 
interferir con la capacidad del sistema de educación superior de crear las 
habilidades necesarias en el mercado laboral. Por ejemplo, puede que una 
economía tenga escasez de programadores informáticos y exceso de periodis-
tas. Aunque los salarios de mercado deberían ejercer de indicadores de escasez 
relativa para los titulados futuros (esto es, los programadores informáticos 
deberían ganar más, en promedio, que los periodistas), puede que los estu-
diantes no usen esta información cuando eligen o puede que no se den cuenta 
de que carecen de la preparación académica necesaria para afrontar el pro-
grama más caro.

Cuarto, los mercados de educación superior presentan información imperfecta. 
Establecer y gestionar el funcionamiento de una IES es costoso, lo que hace que, 
de modo natural, el sistema se concentre en torno a unos pocos proveedores que 
adquieren poder de mercado. El grado de concentración real depende en gran 
medida de las barreras legales y reguladoras a la entrada de IES. Así, si las barreras 
son bajas, puede que el sistema experimente una entrada considerable de nuevos 
proveedores y una concentración relativamente baja. Sin embargo, aunque haya 
mucha entrada, el hecho de que cada IES ofrezca un producto diferenciado 
(por ejemplo, en la ubicación geográfica, el tipo de programa, la habilidad de los 
pares, el enfoque curricular, el rigor académico y las expectativas) permite com-
petir a las IES en multitud de dimensiones y dota a cada una de ellas de un cierto 
grado de poder de mercado sobre los estudiantes que la eligen.

Por ejemplo, la mayoría de los estudiantes de la región van a una IES cercana 
a su hogar. Esto da a las IES un poder de mercado considerable en sus áreas geo-
gráficas. Análogamente, las IES de Estados Unidos estaban muy localizadas hace 
unas pocas décadas y, conforme se fueron integrando geográficamente, se volvie-
ron más competitivas (Hoxby, 2009). Por tanto, si bien traer IES a ubicaciones 
nuevas puede aumentar el acceso para los estudiantes de esos lugares, hay que 
tener un cuidado especial para evitar que esas IES exploten su poder de mercado 
natural ofreciendo servicios de calidad baja.

Otro ejemplo de competencia imperfecta es el de las becas de matrícula para 
los estudiantes de IES públicas, una práctica compartida por todos los países de 
la región, algunos de los cuales llegan al punto de ofrecer matrículas gratuitas en 
las IES. Cuando los hacedores de política subvencionan las IES públicas pero no 
dan ayuda financiera para asistir a las IES privadas contribuyen a crear una 
demanda cautiva para las IES públicas - la de los estudiantes que no tienen otra 
opción. Si bien hacer que la educación sea accesible para estos estudiantes puede 
ser deseable, el hacedor de política debe prestar mucha atención al poder de 
mercado resultante para las IES públicas.
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También resulta preocupante el segmento del mercado formado por los estu-
diantes que no están bien informados sobre los programas de educación superior 
y sus retornos, carecen de conocimientos financieros y no están preparados aca-
démicamente para la educación superior. Estos estudiantes podrían recurrir a los 
exiguos ahorros de sus familias o a préstamos educativos para financiar su educa-
ción superior. Asimismo, este segmento invita de manera natural a la entrada de 
IES de baja calidad y precios elevados, y merece también la atención cuidadosa 
de los responsables de las políticas.

Además, en los mercados competitivos típicos, la salida de empresas disci-
plina al mercado al expulsar a los productos de baja demanda que, cabe supo-
ner, son los de peor calidad. Sin embargo, hay una diferencia fundamental entre 
estos mercados y el de educación superior, y es que la salida de una IES puede 
ser muy costosa para los estudiantes y, en especial, para los que están matricu-
lados en ella. Por consiguiente, las sociedades no pueden permitirse la salida 
frecuente de IES.

Debido a que los estudiantes difieren en su nivel de ingreso, lugar de resi-
dencia, sexo, educación de los padres y objetivos puestos en la educación supe-
rior, hay margen para que el sistema ofrezca una amplia gama de opciones de 
educación superior, como consecuencia de lo cual los estudiantes se autoselec-
cionan en diferentes IES y programas. La autoselección tiene tres consecuencias 
importantes. La primera es que no todos los estudiantes tienen acceso a las 
mismas opciones. Los estudiantes de habilidades escasas, por ejemplo, no pue-
den acceder a programas selectivos, si bien esto no implica necesariamente que 
los programas que elijan sean de calidad baja. Como los estudiantes con un 
nivel elevado de habilidades prefieren ir a clase en la universidad con otros 
estudiantes con habilidad similar, obligar a que algunos programas selectivos 
admitan estudiantes de habilidad más baja hará que algunos estudiantes de 
habilidad alta se cambien a otros programas.

La segunda consecuencia de la autoselección es que el mercado se segmenta 
por tipo de IES y no todos los segmentos crecen durante una expansión. Dado que 
los segmentos selectivos crecen sobre todo para admitir estudiantes de habilidad 
alta, recae sobre los segmentos no selectivos la decisión de admitir estudiantes de 
habilidad baja. Como hay muchos estudiantes de habilidad baja, los programas no 
selectivos y las IES competirán por ellos, a menudo de manera agresiva.

La tercera consecuencia de la autoselección es que los esfuerzos analíticos o de 
los hacedores de políticas relacionados con la educación superior deben tener en 
cuenta la enorme heterogeneidad del sector y evitar plantear una estrategia única 
para todos los casos. Así, la heterogeneidad entre los estudiantes, las instituciones 
y los programas es un tema de nuestro estudio.

Algunos hechos estilizados

En el momento decisivo actual, resulta útil describir algunos hechos estilizados 
sobre la expansión reciente. Estos hechos muestran un panorama complejo con 
puntos positivos pero también con advertencias.
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La región ha experimentado una expansión grande y rápida en la 
educación superior desde comienzos de los años 2000
En promedio, la tasa bruta de matrícula en educación superior de América 
Latina y el Caribe creció del 17 por ciento en 1991 al 21 por ciento en el año 
2000 y al 40 por ciento en el año 2010. Desde la década de los 2000, la expan-
sión ha sido grande y rápida para estándares internacionales (gráfico O.1). Por 
ejemplo, mientras que la tasa bruta de matrícula de Asia central era similar a la 
de América Latina y el Caribe en el año 2000, en el año 2010 había llegado sólo 
al 27 por ciento. El crecimiento de la matrícula en América Latina y el Caribe 
ha estado acompañado por una gran expansión por el lado de la oferta. Desde 
principios de los años 2000, se han abierto aproximadamente 2.300 IES nuevas 
y se han creado 30.000 programas nuevos. Por lo tanto, aproximadamente un 
cuarto de las IES actuales y la mitad de los programas actuales fueron creados 
desde principios de los años 2000.

Las tasas de matrícula miden el número de estudiantes matriculados actual-
mente, pero en buena parte del estudio nos centramos en otro indicador, a saber, 
la tasa de acceso, que refleja la fracción de individuos de 18-24 años de edad 
que alguna vez han tenido acceso a la educación superior. Aunque puede que 
algunos de estos individuos estén matriculados actualmente, otros podrían 
haber finalizado sus estudios o haberlos abandonado.5 El acceso creció drásti-
camente también, del 18 por ciento al 28 por ciento entre los años 2000 y 
2013. Podemos descomponer el crecimiento en la tasa de acceso en una parte 
derivada del aumento de graduados de la educación secundaria y en una parte 
derivada de las mayores tasas de entrada a la universidad por parte de los 
graduados de la secundaria. Esta descomposición indica que, en promedio, 

Gráfico O.1  Comparación internacional de la tasa bruta de matrícula, 2000, 2005 y 2010
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el 78 por ciento del aumento en las tasas de acceso es atribuible al aumento de 
los graduados de la educación secundaria, si bien la variación entre países es 
grande (gráfico O.2).

De hecho, el aumento en las tasas de entrada a la universidad explica la mayor 
parte del crecimiento justamente en los países donde éste fue mayor, como Chile, 
Colombia, Ecuador y Perú. En estos países, los hacedores de política tomaron 
medidas agresivas para expandir el acceso. Además, el sector privado jugó un 
papel importante y las políticas como los préstamos educativos y las becas facili-
taron el acceso a las IES privadas.

El acceso a la educación superior se volvió más igualitario, si bien 
todavía es mayor para quienes tienen más ingresos
Pese a que la educación superior es el nivel educativo con acceso más desigual en 
la región (gráfico O.3, panel a), en los últimos 15 años el progreso ha sido sustan-
cial, pues el acceso a la educación superior de los individuos de ingresos bajos y, 
especialmente, medios, ha aumentado (gráfico O.3, panel b). Pese a que el 50 por 
ciento más pobre de la población (P50) representaba únicamente el 16 por 
ciento del estudiantado de educación superior en el año 2000, este grupo llegó a 
representar aproximadamente el 24 por ciento de los estudiantes en 2012. Según 
nuestras estimaciones, actualmente hay 3 millones más de estudiantes del grupo 
P50 matriculados en la educación superior que en el año 2000. En conjunto, los 
estudiantes del grupo P50 dan cuenta de alrededor del 45 por ciento del aumento 
de la matrícula. Por tanto, el estudiante promedio cuya representación ha crecido 

Gráfico O.2  Descomposición de los cambios en la tasa de acceso entre 2000 y 2013
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en la educación superior (el estudiante “nuevo”) procede de familias de ingreso 
bajo y, como se explica más adelante, está menos preparado académicamente que 
sus pares procedentes de entornos más favorecidos.

A pesar de la mayor equidad en el acceso, los jóvenes del quintil superior 
de la distribución del ingreso todavía tienen una probabilidad 45 puntos por-
centuales más alta de acceder a la educación superior que los jóvenes proce-
dentes del quintil inferior. No obstante, un 56 por ciento de esta brecha se 
explica por una menor tasa de graduación de la educación secundaria de los 
jóvenes más pobres (gráfico O.4). Dicho de otro modo, el principal motivo por 
el que es menos probable que esos jóvenes accedan a la educación superior es 
que no se gradúan de la secundaria. Además, el panorama es similar en lo que 
respecta a la brecha de acceso entre el quintil superior de ingreso y el segundo, 
tercer y cuarto quintil.

Sin embargo, la eliminación de la brecha de graduación de la educación 
secundaria no eliminará la brecha de acceso a la educación superior debido a la 
brecha restante que existe en las tasas de matrícula o entrada a la universidad 
para los graduados de la educación secundaria. Los datos para Colombia mues-
tran que las diferencias en el nivel de preparación académica explican un 41 por 
ciento de la brecha de entrada entre el tramo superior y el inferior de la distri-
bución del ingreso de los graduados de la educación secundaria, y que la dife-
rencias en el nivel de preparación académica y el nivel educativo de la madre 
explican el 71 por ciento de la brecha (gráfico O.5, panel a). En otras palabras, 
no todos los graduados de la educación secundaria están igualmente preparados 

Gráfico O.3  Desigualdad en el acceso en América Latina y el Caribe, por nivel educativo, circa 2000 y 2012
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Gráfico O.4  Descomposición de brecha de acceso a la educación superior para los 
jóvenes de 18–24 años de edad, América Latina y el Caribe, circa 2013
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Gráfico O.5  Brecha de acceso a la educación superior y preparación académica, Colombia, 2009
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para la universidad y, como consecuencia, las tasas de entrada a la universidad 
son más bajas para los estudiantes de habilidad baja, independientemente de su 
nivel de ingreso (gráfico O.5, panel b).

En contra de la percepción popular según la cual el gasto en educa-
ción superior es regresivo porque los estudiantes de ingresos elevados se bene-
fician desproporcionadamente de él, encontramos que el gasto actual en 
educación superior es (al menos ligeramente) progresivo debido a la creciente 
presencia de estudiantes de ingreso bajo y medio en la educación superior. 
Además, un cálculo aproximado indica que los gastos asociados a la expansión 
de la cobertura de la educación superior son cuatro veces más progresivos que 
el gasto promedio en educación superior.

El sector privado jugó un papel crucial en la expansión de la 
educación superior
En promedio, la cuota de mercado de las IES privadas aumentó del 43 por ciento 
al 50 por ciento entre el comienzo de los años 2000 y el año 2013. La mayoría 
de los nuevos programas e IES fueron creados por el sector privado (gráfico O.6 
y gráfico O.7). Para abastecer a más estudiantes, las IES pueden o bien expandir 
sus programas existentes o abrir programas nuevos. En los países para los cuales 
hay datos disponibles, observamos que, si bien las IES públicas han sido 
más propensas a expandir los programas existentes que a crear programas nuevos, 
las IES privadas han hecho lo contrario.

Gráfico O.6  Cambio en el número de IES públicas y privadas, América Latina y el Caribe, circa 2000–13

0

200

400

600

800

1,000

N
úm

er
o

N
úm

er
o

Brasil México Argentina

a. Países con cambios más grandes

–100

–50

0

50

Colombia Bolivia Uruguay Costa
Rica

Ecuador

b. Países con cambios más pequeños

Chile Perú

Públicas Privadas

Fuente: Información administrativa de los países; consúltese información más detallada en el anexo 5A del libro principal.
Nota: El gráfico muestra el cambio entre circa 2000 y circa 2013 en el número de IES públicas y privadas. La gran reducción en el número de IES 
en Chile se explica en su mayoría por el cierre de institutos tecnológicos. En Perú, se explica por el cierre de instituciones de formación de 
maestros. Notas específicas para cada país respecto al conteo de instituciones: Chile: las nuevas filiales de las IES existentes no se cuentan como 
nuevas IES por coherencia con otros países. Colombia: el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) y las instituciones especializadas en educación 
terciaria no se incluyen; las IES se identifican usando el código del Sistema Nacional de Información de la Educación Superior (SNIES) y no por su 
nombre. México: se incluyen las instituciones especializadas en programas de postgrado, mientras que se excluyen las instituciones que operan 
exclusivamente en línea. Bolivia y Ecuador: se incluyen exclusivamente las universidades. Costa Rica: no se incluyen cinco IES internacionales por 
falta de datos de matrícula. IES=institución de educación superior.



Resumen	 13

Las IES privadas abren nuevos programas por varios motivos. A veces abren 
una versión no selectiva de un programa selectivo que ofrece otra institución 
(este es el caso de programas no selectivos de Derecho para estudiantes que no 
serían admitidos en los selectivos). En otras ocasiones ofrecen una versión más 
atractiva (si bien más concreta) de un programa que ya imparte otra institución 
(un ejemplo sería la creación de un programa de Periodismo Deportivo cuando 
una IES competidora ya ofrece un programa de Comunicación Social que pro-
mueve algunas habilidades similares). Y en otros casos ofrecen un entorno estruc-
turado y predecible que se adapta mejor a algunos estudiantes que el de las IES 
públicas, o que hace que tanto los estudiantes como las IES rindan más cuentas 
de sus actos.6

Si bien las IES privadas atraen a estudiantes con más ingresos que la públicas, 
en promedio, tanto las IES privadas como las públicas abastecen a un porcentaje 
mayor de estudiantes de ingresos bajos ahora que a principios de los años 2000. 
Además, actualmente tanto las IES públicas como las privadas forman a un 
mayor porcentaje de estudiantes que residen fuera de las zonas urbanas.

Pese a sus ingresos relativamente bajos, estos estudiantes “nuevos” han logrado 
financiar la educación superior privada gracias a los préstamos educativos y las 
becas existentes en algunos países, así como al aumento reciente de los ingresos 
familiares. De hecho, la mayor capacidad de costearse la educación superior ha 
sido una manifestación más del auge de la clase media documentado por Ferreira 
et al. (2013).

Medida en función de los resultados, la calidad escasea
Medir la calidad de la educación es un reto por varias razones. Una razón es la 
falta de consenso con respecto a los resultados esperados de la educación. 

Gráfico O.7  Cambio en el número de programas en IES públicas y privadas, América Latina y el 
Caribe, circa 2000–13
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Mientras que las bases de datos habituales a menudo miden resultados como la 
graduación de la educación superior y los ingresos tras la graduación, rara vez 
miden otros resultados. Por consiguiente, a menudo la elección de las medidas de 
calidad viene determinada por la disponibilidad de los datos.

Otro reto crucial para la medición de la calidad de la educación es el que 
plantea la distinción entre la contribución de los diferentes insumos, que es nece-
saria para cuantificar la contribución concreta de las IES. Por ejemplo, si medimos 
el resultado de la educación superior para un estudiante concreto mediante su 
nota en el examen final de los estudios universitarios, entonces los insumos inclu-
yen a) la habilidad y el esfuerzo del estudiante y su nivel de preparación acadé-
mica para el trabajo de la educación superior; b) la habilidad y el esfuerzo de sus 
pares; y c) el valor agregado de la IES a través de la docencia, la formación y la 
provisión de materiales como los laboratorios y su equipamiento. Sería informa-
tivo medir el valor agregado de las IES para resultados como los exámenes finales 
de la universidad y los salarios de los graduados universitarios, pero en general los 
datos necesarios para hacerlo no están disponibles. Incluso cuando estos datos sí 
están disponibles, las medidas de valor agregado resultantes a menudo son muy 
sensibles a las técnicas de estimación y la selección de la muestra (Melguizo et al. 
2017, Shavelson et al. 2016). Por ello, en este informe nos centramos en los resul-
tados y los insumos del sistema.

A juzgar por los resultados, el desempeño del sistema es decepcionante. En 
promedio, alrededor de la mitad de la población de 25-29 años de edad que 
comenzaron la educación superior en algún momento no finalizaron sus estudios, 
sea porque aún están estudiando o porque desertaron (gráfico O.8). Sólo en 
México y Perú la tasa de graduación está cerca de la estadounidense (que es del 
65 por ciento). Además, la tasa de graduación se ha reducido con el tiempo, pues 
los individuos de 60-65 años de edad tienen una tasa de graduación promedio del 
73 por ciento (Székely 2016).

Usando datos administrativos para Colombia, hemos estimado que en torno al 
37 por ciento de los estudiantes que comienzan un programa universitario aban-
donan el sistema de educación superior.7,8 Este porcentaje asciende a aproxima-
damente el 53 por ciento para los estudiantes que comienzan programas de ciclo 
corto, un resultado con implicaciones fuertes para la diversidad.9 Aunque quizá 
no resulte sorprendente, los estudiantes de habilidad e ingresos bajos son más 
propensos a desertar que sus pares más favorecidos.

Además, alrededor del 36 por ciento de los estudiantes que desertan en 
Colombia lo hacen al final del primer año (gráfico O.9), mientras que en Estados 
Unidos este porcentaje es del 15 por ciento. Pese a la concentración de los estu-
diantes que abandonan al comienzo de los estudios universitarios, casi el 30 por 
ciento de los que abandonan el sistema lo hacen después de cuatro años.

En los países con datos disponibles, el tiempo que transcurre hasta la 
graduación (TTG) es muy largo (en promedio, un 36 por ciento más de lo 
estipulado); en  algunos países, algunos estudiantes tardan el doble en gra-
duarse de lo que se supone que deberían. Aunque el TTG es comparable al de 
Estados Unidos, el hecho de que la duración reglamentaria de los programas 
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de América Latina y el Caribe sea en general mayor que la de los programas 
estadounidenses implica que los estudiantes pasan más años en la educación 
superior en América Latina y el Caribe y, por tanto, se enfrentan a un costo de 
oportunidad mayor en términos de ingresos no percibidos. Cuando los estu-
diantes tardan demasiado en graduarse, se retrasa el momento de percibir un 

Gráfico O.8  Tasa de graduación, jóvenes de edades 25–29 años, América Latina y el Caribe, circa 2013
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Gráfico O.9  Porcentaje de estudiantes que desertan del sistema de educación cada año en 
relación al total de desertores, Colombia, 2006

0

10

20

30

40

1er año 2do año 3ro año 4to año

Po
rc

en
ta

je

5to año 6to año 7mo año

Fuente: Cálculos del Banco Mundial basados en SPADIES.
Nota: El gráfico muestra el porcentaje de estudiantes que desertan del sistema por cada año en la universidad. Por 
ejemplo, el 35,5 por ciento de los estudiantes que desertaron lo hacen durante su primer año. La muestra está 
conformada por los estudiantes que iniciaron por primera vez un programa universitario en el primer semestre de 2006 y 
terminaron desertando del sistema.



16	 Resumen

salario propio de graduados universitarios y se ponen en peligro las perspecti-
vas de graduación, aunque puede que algunos estudiantes tengan incentivos a 
no terminar sus programas dados los retornos existentes a la educación supe-
rior incompleta. Además, los estudiantes que no se gradúan en el plazo esti-
pulado (o, simplemente, que no se gradúan) y reciben financiamiento público 
consumen recursos fiscales valiosos.

Los rankings a menudo se usan como indicadores de la calidad de la edu-
cación superior y, si bien tienen algunas limitaciones (Deming y Figlio 2016), 
aportan información útil. En el caso de América Latina y el Caribe, las noti-
cias no son buenas, pues entre las 50 mejores IES del mundo sólo hay 10 de 
la región, siendo África la única región con menos IES entre las mejores 
(gráfico O.10).

Si la calidad se mide en función de los insumos, el panorama es ambiguo
Un insumo crucial para la educación superior (y para la educación en general) es 
la habilidad de los estudiantes. En este informe definimos la habilidad de los 
estudiantes de manera amplia, pues incluye no sólo el talento innato sino tam-
bién el nivel de preparación académica para la educación superior (medida según 
el desempeño en la educación secundaria o según los exámenes de acceso a la 
educación superior). De acuerdo con esta definición, un estudiante de “habilidad 
baja” podría tener talento innato pero también una preparación insuficiente para 
la universidad por haber recibido una educación primaria y secundaria de baja 
calidad. Dado que la correlación entre el ingreso de las familias y la habilidad de 
los estudiantes es positiva, los estudiantes de ingresos bajos son, en promedio, 
estudiantes de habilidad baja. Por tanto, los sistemas educativos de América 
Latina y el Caribe han absorbido un gran número de estudiantes con escasa pre-
paración académica para el trabajo que conlleva la educación superior, y cual-
quier conclusión relativa al deterioro de los resultados debería tener en cuenta 
este “deterioro de los insumos”.

Gráfico O.10  Universidades en los 500 primeros puestos del ranking ARWU, por 
región, 2014
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Los profesores son otro insumo crucial. Como muestra el gráfico O.11, en 
promedio, el ratio estudiantes-profesores es similar al de otros países desarrolla-
dos y al de países comparables de Europa oriental y central y de Asia oriental 
y el Pacífico. No obstante, a diferencia de lo que sucede en los países del mundo 
desarrollado, en América Latina y el Caribe se gasta un porcentaje mayor del 
presupuesto para la educación superior en profesorado y salarios del personal 
(en lugar de en instalaciones, materiales y equipamiento). A los graduados que 
deciden ser profesores de educación superior en América Latina y el Caribe les 
va mejor en promedio que a otros profesionales que se gradúan en IES, pues sus 
salarios son mayores y trabajan menos horas. Asimismo, es más probable que 
estén sindicalizados y que sus empleos les provean de planes de pensiones y 
seguro médico (gráfico O.12 y Gráfico O.13). Este resultado, así como el elevado 
porcentaje del gasto destinado a salarios, sugiere que el poder de negociación de 
los profesores y el personal en varios países podría ser alto.

En promedio, el gasto por estudiante es más bajo, en términos absolutos, que 
en el mundo desarrollado o en los países comparables de Asia oriental y el 
Pacífico, si bien es similar al de los países comparables de Europa central y 
oriental (gráfico O.14, panel a). En la medida en que los profesores, laborato-
rios y equipamientos de calidad son costosos, están en buena parte fuera del 
alcance de América Latina y el Caribe. Paralelamente, si se mide como porcen-
taje del producto interior bruto (PIB), el gasto por estudiante es similar al del 
mundo desarrollado, lo que indica que el esfuerzo realizado por la región es 
parecido (con respecto al ingreso) al del mundo desarrollado pese a que la 
región es más pobre (gráfico O.14, panel b). Además, muchos países de la 
región tienen niveles de gasto por estudiante en la educación superior que 
están sólo ligeramente por debajo del promedio de Asia oriental y el Pacífico, 
pero están claramente por encima de los de Norteamérica, Europa occidental 
y Europa central y oriental.

Gráfico O.11  Ratio estudiantes-profesor, circa 2013
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Gráfico O.12  Percentil de ingreso de los profesores y los graduados de 
educación superior, 2012
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que un individuo es profesor si a) ella o él declara estar empleado como profesor de educación superior; o 
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educación superior.

En los últimos años, la mayoría de los países de la región han implementado 
mecanismos de garantía de la calidad y establecido agencias de acreditación. Pese 
a que la evidencia de su impacto es variada, lo cual quizás apunta a la importan-
cia de los problemas de diseño, estas agencias han logrado establecer e imponer 
unos requisitos de insumos mínimos a los profesores, los programas de estudios 
y las infraestructuras. En base a dichos requisitos, las agencias han cerrado algunos 
programas de baja calidad y han impedido la apertura de otros de calidad tam-
bién escasa.

Así pues, si juzgamos la calidad en función de los insumos tenemos una región 
en la que: a) se gasta (con respecto al ingreso) y contrata personal para las aulas 
tanto como en el mundo desarrollado e incluso más que en algunos de los países 
comparables, si bien quizás de modo menos eficiente; b) se han incorporado un 
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gran número de estudiantes sin la preparación adecuada para las exigencias de la 
educación superior; y c) se han implementado mecanismos de acreditación y de 
garantía de la calidad.

Hay más diversidad de instituciones y programas, pero todavía poca 
diversidad en las áreas de conocimiento
Durante la expansión, el sistema ha ganado en diversidad en muchas dimensio-
nes. La importancia relativa de las IES privadas y no universitarias ha crecido en 
la mayoría de los países (gráfico O.15 y gráfico O.16), al igual que la cuota de 
mercado de los programas de ciclo corto. El mayor número de programas dispo-
nibles para los estudiantes ha incrementado el conjunto de opciones para todos 
ellos, pero especialmente para los estudiantes “nuevos”. Además, la educación 
superior se ha expandido a lugares nuevos. Este aumento de la diversidad ha 
estimulado la entrada al sistema de muchos estudiantes.

Paralelamente, falta variedad en una dimensión importante: las áreas de conoci-
miento (tabla O.1). En promedio, en América Latina y el Caribe se gradúa un 
porcentaje menor de científicos y un porcentaje mayor de maestros que en Estados 
Unidos, el Reino Unido y otros países con los que se ha realizado la comparación, 
así como un porcentaje mayor de individuos con un grado en Administración 
de  Empresas, Derecho o Ciencias Sociales que en Estados Unidos y Reino 
Unido. Algunas de estas tendencias se pueden haber fortalecido con el tiempo, 

Gráfico O.13  Promedio de horas de trabajo semanales de todos los trabajadores, los profesores de 
educación superior y otros graduados de educación superior, 2012
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Gráfico O.14  Gasto en educación superior, 2009
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dado que la mayoría de los nuevos programas se han abierto en Administración de 
Empresas, Derecho y Ciencias Sociales.

Como apuntan Lederman et al. (2014), los estudiantes de la región han 
tenido, históricamente, una tendencia mayor a elegir Ciencias Sociales que los de 
lugares como Estados Unidos y Reino Unido. Pero, como también indican, el 
déficit de científicos e ingenieros de América Latina y el Caribe podría estar 
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Gráfico O.15  Porcentaje de matrícula en IES públicas y privadas, América Latina y el Caribe, 
circa 2000 y 2013
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Nota: Los datos corresponden a los siguientes años: Argentina (2000, 2013), Bolivia (2000, 2011), Brasil (2001, 2013), Chile (2005, 2015), Colombia 
(2000, 2013), Ecuador (2012, 2014), México (2000, 2013), Perú (2005, 2013) y Uruguay (2000, 2014). La matrícula en programas de postgrado no se 
incluye. Complementamos los datos administrativos con información de encuestas de hogares para Honduras, Guatemala, República 
Dominicana y El Salvador. c00 = circa 2000; c13 = circa 2013.

Gráfico O.16  Porcentaje de matrícula en IES universitarias y no universitarias, América Latina 
y el Caribe, circa 2000 y 2013
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Educación
Humanidades y 

Bellas Artes

Ciencias Sociales, 
Administración de 

Empresas y Derecho Ciencias
Ingeniería, Industria y 

Construcción Agricultura
Salud y 

Bienestar Servicios
Sin 

especificar
Argentina 16,4 9,9 35,7 8,1 6,0 2,5 17,9 3,4 0,0
Bolivia 24,0 2,2 33,2 4,9 10,8 5,6 17,4 0,5 1,7
Brasil 20,1 2,4 41,0 5,3 6,7 1,7 14,5 2,8 5,5
Chile 15,8 4,2 29,4 4,9 14,3 2,4 21,2 7,8 0,0
Colombia 8,3 3,5 54,1 4,0 18,7 1,7 7,3 2,3 0,0
Costa Rica 23,5 2,8 41,8 6,6 6,5 1,3 15,1 2,3 0,0
Cuba 23,6 1,0 29,2 2,7 1,4 2,1 32,5 6,3 1,2
República Dominicana 17,7 4,7 46,8 4,6 9,8 0,7 14,0 0,6 1,1
Ecuador 21,2 4,1 43,0 6,1 8,8 2,4 10,9 3,6 0,0
El Salvador 18,7 4,7 35,9 1,0 21,2 1,4 17,0 0,1 0,0
Guatemala 24,7 1,0 37,4 2,6 14,1 7,3 12,8 0,0 0,0
Honduras 31,3 1,6 40,5 2,2 10,1 3,5 8,9 1,8 0,0
México 12,5 4,4 44,7 5,5 21,3 1,7 9,0 0,7 0,1
Panamá 25,0 5,8 34,7 5,8 10,1 0,5 9,9 8,2 0,0
Uruguay 3,9 4,0 40,9 7,8 7,8 5,1 27,6 2,9 0,0
Venezuela, RB 18,3 0,6 42,9 7,0 19,5 1,2 7,3 3,2 0,0
Promedio América Latina 

y el Caribe 19,1 3,5 39,5 4,9 11,7 2,6 15,2 2,9 0,6
Indonesia 19,5 0,4 38,4 5,5 16,2 5,9 5,8 8,3
Malaysia 11,1 11,0 28,3 11,1 22,1 2,2 9,2 5,0 0,0
Filipinas 16,8 1,9 34,1 13,9 11,6 2,4 8,6 5,8 4,8
Croacia 5,0 10,4 42,0 8,4 15,4 3,9 7,9 7,1 0,0
República Checa 11,6 8,4 35,9 10,4 12,9 3,8 10,3 5,4 1,3
Hungría 11,4 11,0 40,8 6,2 10,6 2,0 8,5 9,5 0,0
Lituania 10,8 7,7 42,9 5,4 16,8 1,8 11,3 3,0 0,2
Polonia 15,7 7,2 38,0 6,4 11,0 1,4 12,0 7,8 0,6
Turquía 10,1 8,5 46,7 8,6 12,3 3,2 5,7 4,9 0,0
Promedio países 

comparables 12,4 7,4 38,6 8,4 14,3 2,9 8,8 6,1 1,7
Estados Unidos 7,9 21,0 32,4 8,4 6,4 0,9 15,7 7,2 0,0
Reino Unido 9,9 16,1 29,9 16,2 9,0 0,9 15,7 1,5 0,8

Fuente: Organización de las Naciones Unidas para la Educación, la Ciencia y la Cultura (UNESCO, por sus siglas en inglés, United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization), http://data.uis.unesco.org​
/index.aspx?queryid=163.
Nota: Los indicadores promedio son promedios simples calculados usando los indicadores de los países.

http://data.uis.unesco.org/index.aspx?queryid=163
http://data.uis.unesco.org/index.aspx?queryid=163
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vinculado con el nivel de innovación de la región, que es bajo en comparación al 
del mundo desarrollado.10 Dado el flujo escaso de graduados de estas especiali-
dades hacia la fuerza laboral de la región, puede que este déficit persista durante 
un tiempo.11

Pese a que la región ya tiene un porcentaje elevado de graduados en 
Administración de Empresas, Derecho y Ciencias Sociales, en algunos países estas 
áreas de conocimiento tienen, en promedio, retornos superiores a otras. Así pues, 
desde ese punto de vista, parece que los estudiantes están tomando decisiones 
racionales. No obstante, los retornos de estas áreas de conocimiento varían 
mucho.

Los retornos son elevados, pero están declinando y son heterogéneos
En promedio, la prima salarial de la educación superior en América Latina y el 
Caribe es elevada en comparación con la de los países del mundo desarrollado. 
Los graduados de educación superior pueden esperar, en promedio, tener un 
ingreso un 104 por ciento mayor que los graduados de la educación secundaria, 
manteniendo constantes otras características de los trabajadores. Pese a que 
muchos factores podrían explicar estas primas más altas (o rendimientos mince-
rianos más altos), un determinante clave es el porcentaje de trabajadores con 
estudios universitarios de América Latina y el Caribe, que todavía es bajo. 
Además, incluso quienes abandonan la educación superior disfrutan de una ele-
vada prima en sus ingresos de un 35 por ciento con respecto a los graduados de 
la educación secundaria (gráfico O.17). Esta prima elevada para quienes no fina-
lizan la educación superior podría a su vez desincentivar la graduación, un resul-
tado al que también podrían contribuir los programas largos y los requisitos para 
la graduación.12

Aunque son altos, los retornos mincerianos promedio de la educación superior 
con respecto a la secundaria se han reducido desde la década del 2000, año en 
que llegaron al 115 por ciento. La mayor parte de esta reducción se produjo entre 
el año 2000 y el año 2010. Messina y Silva (2017) estudian la disminución de los 
retornos mincerianos de la educación superior con respecto a la educación prima-
ria, un fenómeno que en principio podría deberse a factores de oferta y/o 
demanda. Por ejemplo, la mayor oferta de graduados de la educación superior 
induciría, por sí sola, retornos mincerianos menores, al igual que la entrada al 
sistema de estudiantes con un nivel de habilidad menor (receptores de salarios 
menores en el mercado laboral). Pese a que estos factores de oferta efectivamente 
han jugado un papel, también hubo un aumento general de la demanda de tra-
bajo combinada con respuestas asimétricas de la oferta de trabajo calificada y no 
calificada. En concreto, mientras que durante la década del 2000 aumentó la 
demanda de trabajo tanto calificado como no calificado, el hecho de que la oferta 
de trabajo no calificado es menos elástica que la oferta de trabajo calificado 
generó aumentos salariales mayores para los trabajadores no calificados que para 
los calificados. Además, factores institucionales como los salarios mínimos contri-
buyeron también al mayor crecimiento relativo de los salarios de los trabajadores 
no calificados.



24	 Resumen

Si bien los retornos mincerianos informan sobre la prima salarial de la edu-
cación superior, no tienen en cuenta el costo de la misma (que incluye no sólo 
los costos directos, como las tasas de matrícula, sino también el costo de opor-
tunidad de los salarios no percibidos mientras se estudia). Si, por ejemplo, el 
valor presente neto de la educación superior (esto es, los salarios esperados a lo 
largo de la vida menos los costos de la educación superior) exceden el valor 
presente neto de no embarcarse en la educación superior (y por tanto recibir 
un salario de graduado de la educación secundaria) en un 30 por ciento, enton-
ces el rendimiento promedio de la educación superior es del 30 por ciento.

Al realizar estos cálculos para los países en los que hay datos disponibles, los 
retornos obtenidos son muy heterogéneos entre áreas de conocimiento e IES. Por 
ejemplo, en Chile, Ingeniería y Tecnología tiene el retorno más alto de los progra-
mas universitarios seguido de Derecho, Administración de Empresas y Ciencias 
(tabla O.2). Educación, en cambio, tiene los retornos más bajos, lo que quizás 

Gráfico O.17  Retornos mincerianos a la educación superior incompleta versus educación 
superior completa, América Latina y el Caribe, mediados de la década de 2010
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Fuente: Cálculos del Banco Mundial basados en SEDLAC.
Nota: El gráfico descompone el retorno a un título de educación superior (con respecto a la graduación de secundaria) 
en dos componentes: el retorno a haber cursado algo de educación superior (o educación superior incompleta) y el 
retorno adicional por la graduación. Por ejemplo, en Uruguay, el retorno a la graduación de la educación superior es igual 
al 70 por ciento; el retorno a la educación superior incompleta es igual al 20 por ciento; y el retorno adicional a la 
graduación de educación superior (con respecto a no completarla) es de 50 puntos porcentuales. Los retornos se 
calculan como la función exponencial del coeficiente estimado con una regresión minceriana (menos 1). La estimación 
del modelo minceriano corrige por auto-selección en el empleo. El grupo de variables de control incluye el sexo, la edad 
y su cuadrado un indicador de área urbana e indicadores regionales en cada país. Al multiplicarlos por 100, estos retornos 
se expresan en porcentajes.
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refleje otras ventajas (como la estabilidad del empleo y las vacaciones al fin del 
ciclo lectivo), o bien simplemente refleje un gasto público bajo en educación 
primaria y secundaria, o una escasa valoración pública de la enseñanza. Aún más, 
aproximadamente el 10 por ciento de los estudiantes en Chile están matriculados 
en programas con retornos esperados negativos; aunque este porcentaje también 
varía por área de conocimiento y tipo de IES (gráfico O.18).

Incluso dentro de una misma área de conocimiento hay mucha heterogenei-
dad. Vamos a continuar con el ejemplo chileno y a centrarnos en los graduados 
de programas de Administración de Empresas. Pese a que quien finaliza un 
programa universitario tiene en promedio retornos mayores que el graduado 
de un programa de ciclo corto, estar en el percentil 25 de la distribución de 
retornos de los programas universitarios es muy similar a estar en el percentil 
75 de la distribución de retornos de los programas de ciclo corto. Dicho de otro 
modo, la gran heterogeneidad de los retornos podría hacer que un programa 
universitario no tenga más valor que un programa de ciclo corto para algunos 
estudiantes.

Varios aspectos institucionales sugieren posibles ineficiencias
Estos resultados insatisfactorios, obtenidos pese a los insumos razonables, llevan 
a cuestionar la eficiencia del sistema, que está relacionada con los incentivos a 
los que se enfrentan los agentes involucrados. Puede que algunos de estos 
incentivos efectivamente promuevan las ineficiencias. Por ejemplo, la región 
tiene una fuerte tradición de autonomía universitaria respecto al hacedor de 
política y el gobierno en general, un rasgo que hace difícil que las universidades 

Tabla O.2  Retorno a las titulación de educación superior, por área de conocimiento y tipo de IES, Chile 

Centros de formación 
técnica (programas de 

dos años)
Institutos profesionales 

(programas de cuatro años)

Universidades 
(programas de 

cinco años) Todos

Agricultura 35,3 42,5 62,7 52,5
Bellas Artes 66,1 31,0 49,0 41,2
Administración de Empresas 57,1 54,6 126,8 78,2
Educación -2,4 9,5 12,7 9,6
Ingeniería y Tecnología 109,6 99,8 163,5 125,8
Salud 40,5 40,9 101,5 73,3
Humanidades -5,2 12,1 2,3 4,1
Derecho 61,3 38,6 128,5 115,1
Ciencias 97,2 115,5 115,3 113,6
Ciencias Sociales 34,5 18,7 47,0 36,2
Total 66,2 58,9 97,5 78,4

Fuente: Espinoza y Urzúa 2016.
Nota: Los retornos se expresan en porcentaje y se calculan como el valor presente neto de la educación superior (neto con respecto a los costos 
de matrícula y los salarios no percibidos mientras se cursa la educación superior). “Total” se refiere a al promedio ponderado por matrícula para 
todas las áreas de conocimiento. IES=institución de educación superior.
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rindan cuentas del financiamiento público que reciben. Además, muy poco del 
financiamiento se asigna de modo competitivo a las IES (sean públicas o 
privadas) en función de su producción investigativa, lo cual podría explicar por 
qué las universidades de la región no producen más graduados en Ciencias. 
Asimismo, los estudiantes de las IES públicas que reciben cuantiosas subven-
ciones no rinden cuentas de sus resultados; en algunos países, no hay requisitos 
de admisión para los estudiantes y no se les impone un límite en el TTG. 
Además, el hecho de que los programas de educación superior sean más largos 
en muchos países de América Latina y el Caribe que en el mundo desarrollado, 
unido a que es más complicado cambiarse de programa, también podría obsta-
culizar la graduación.13

Lecciones aprendidas

A la luz de estos hechos estilizados, es importante valorar las lecciones aprendi-
das de nuestra investigación analítica. Pese a que esta investigación se concentra 
sólo en unos pocos países debido a restricciones relativas a la disponibilidad de 
datos, es probable que las lecciones aprendidas sean aplicables a otros países de 
la región.

Gráfico O.18  Proporción de estudiantes con retornos esperados a la educación 
superior negativos en Chile, por área de conocimiento y tipo de IES
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Fuente: Espinoza y Urzúa 2016.
Nota: El gráfico muestra, para cada área de conocimiento y para cada tipo de IES, la proporción de 
estudiantes con retornos esperados negativos. IES=institución de educación superior.
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El acceso a la educación superior creció debido a la oferta y a la demanda
La expansión del acceso fue un resultado de equilibrio, fruto de la interacción de 
la oferta y la demanda. La demanda de educación superior aumentó con el incre-
mento del número de graduados de la educación secundaria, el crecimiento del 
ingreso y la eliminación de restricciones de liquidez mediante becas y préstamos. 
La oferta de educación superior creció conforme se expandieron los programas 
existentes y se abrieron nuevas IES. La mayor demanda generó una oportunidad 
de apertura de IES y programas nuevos, sobre todo para abastecer a los estudian-
tes “nuevos”. Al crear opciones nuevas, la mayor oferta atrajo al mercado a estu-
diantes nuevos e hizo que otros estudiantes modificaran sus elecciones.

Más estudiantes consiguieron acceso, pero no todos los estudiantes 
tuvieron acceso a las mismas opciones
Las investigaciones sobre Colombia y Chile revelan que, pese a que muchos 
estudiantes “nuevos” obtuvieron acceso a la educación superior, no todos acce-
dieron a los mismos programas e IES. En el caso de los programas universita-
rios, ambos países tienen un segmento de gama alta, en el que la admisión es 
selectiva, y un segmento de gama baja. Los estudiantes de habilidad elevada 
accedieron a los programas selectivos (muchos de los cuales ya existían antes 
de  la expansión), mientras que los estudiantes de habilidad baja accedieron a 
programas menos selectivos o no selectivos (muchos de los cuales se crearon 
durante la expansión). Además, muchos estudiantes de habilidad baja accedie-
ron a programas de ciclo corto.

Los gráficos O.19 y O.20 muestran estas evoluciones para Colombia, donde 
las IES públicas están muy subvencionadas. El gráfico O.19 agrupa a los estudian-
tes por “tipos” dependiendo de su ingreso y su habilidad, y muestra, para cada 
tipo de estudiante, la probabilidad de elegir un programa universitario (en vez de 
un programa de ciclo corto) condicional en ir a la universidad. El gráfico revela 
que los estudiantes de habilidad e ingresos elevados son los más propensos a 
elegir un programa universitario, mientras que los de habilidad e ingreso bajos son 
lo que tienen una probabilidad menor de hacerlo.

El gráfico O.20, por su parte, se centra en los estudiantes matriculados en un 
programa universitario. Hay una auto-selección evidente de los estudiantes en los 
distintos tipos de IES dependiendo de sus ingresos y su habilidad. A grandes ras-
gos, las IES privadas de gama alta atraen a estudiantes de habilidad e ingresos 
elevados, mientras que las IES públicas de gama alta atraen a estudiantes de 
ingresos bajos y habilidad alta. Las IES públicas y privadas de gama baja atraen a 
estudiantes de habilidad baja, si bien los estudiantes de las IES privadas de gama 
baja vienen de familias cuyos ingresos son mayores que los estudiantes de las IES 
públicas de gama baja.

Los programas selectivos se han mantenido selectivos a lo largo de la expan-
sión, pues han seguido atrayendo a estudiantes de habilidad alta. No obstante, las 
IES de gama alta colombianas también han abierto programas menos selectivos 
para atraer a estudiantes de habilidad baja. En Chile, estos estudiantes han recu-
rrido a las IES no selectivas.
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El hecho de que no todos los estudiantes hayan conseguido acceso a las 
mismas opciones (principalmente debido a diferencias en su preparación 
académica y nivel socioeconómico) explica en parte la heterogeneidad de los 
retornos que hay incluso en una misma área de conocimiento. Por ejemplo, 
un programa universitario en Derecho de una IES selectiva debe tener, 

Gráfico O.19  Probabilidad de elegir un programa universitario condicionada en 
ir a la universidad, Colombia, 2009
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Fuente: Carranza y Ferreyra 2017.
Nota: El gráfico muestra la probabilidad de elegir un programa universitario para los estudiantes que se 
graduaron de la educación secundaria en 2009 y se matricularon en educación superior en el periodo de 
cinco años que siguió a dicha graduación. SM = salario mínimo. Las probabilidades están expresadas en 
porcentajes.

Gráfico O.20  Probabilidad de estudiar en distintos tipos de IES condicionada en elegir un programa 
universitario, Colombia, 2009
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en promedio, un retorno mayor que un programa universitario en Derecho 
de una institución de gama baja. Por lo tanto, los intentos de aumentar la 
inclusión social mediante el acceso a la educación superior sólo tienen éxito 
parcialmente debido a la heterogeneidad de los estudiantes, las IES y los pro-
gramas del sistema, amén de la heterogeneidad de los trabajos existentes en 
el mercado laboral.

La expansión no sólo atrajo a estudiantes nuevos, sino que también 
afectó sus elecciones
Además de afectar al margen extensivo (esto es, si los estudiantes se matriculan en 
la educación superior o no), la expansión afectó al margen intensivo (es decir, las 
elecciones de los estudiantes dentro del sistema o su auto-selección en distintas 
opciones), debido en buena parte a los cambios en las políticas y en la oferta 
educativa.

Por ejemplo, durante la expansión, los estudiantes colombianos se volvieron 
más propensos a elegir programas de ciclo corto en lugar de programas uni-
versitarios. No obstante, los estudiantes de mayor habilidad se volvieron más 
propensos a elegir programas universitarios. Los estudiantes con mayores 
ingresos o habilidad se volvieron más propensos que antes a estudiar en sus 
IES privadas habituales, si bien los estudiantes de ingresos bajos y habilidad 
alta se volvieron menos propensos a escoger las IES públicas y selectivas habi-
tuales para ellos.

En Chile, la implementación de préstamos educativos con garantía estatal 
eliminó las restricciones de liquidez para muchos estudiantes de ingresos bajos. 
Como consecuencia, se volvieron más propensos a embarcarse en la educación 
superior, y algunos de ellos también se volvieron más propensos a elegir progra-
mas largos o programas con un retorno menor de los que hubieran elegido en 
circunstancias distintas.

Al abrir programas nuevos, las IES buscaron aprovechar 
oportunidades nuevas
La existencia de datos detallados para Colombia nos ha permitido estudiar los 
determinantes de la creación de nuevos programas. Es más probable que las IES 
abran un programa en un área de conocimiento determinada si ya están presentes 
en dicha especialidad, ya que pueden explotar las mismas infraestructuras. Así, el 
programa nuevo podría implicar la reorganización de elementos existentes o un 
plan de estudios totalmente nuevo.

En Colombia, el comportamiento de las IES privadas de gama baja ha sido 
un factor determinante de la apertura de programas en otras IES. En concreto, 
han sucedido dos cosas como respuesta a la apertura de programas nuevos por 
parte de las IES privadas de gama baja: a) la IES privadas de gama alta han 
abierto programas similares con costos de matrícula mayores, atrayendo así a 
estudiantes de mayor ingreso; y b) las IES públicas de gama baja han abierto 
programas similares pero con costos de matrícula menores, atrayendo así a 
estudiantes de ingresos más bajos. Las áreas de conocimiento más frecuentes 
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para los programas nuevos de las IES de todo tipo han sido Administración de 
Empresas, Economía y Ciencias Sociales. Y en las IES públicas de gama alta las 
especializaciones adicionales preferidas para los programas nuevos han sido 
Ingeniería y Educación.

Dado su elevado costo fijo, la apertura de programas nuevos en Ciencia y 
Tecnología no resultó rentable para las IES privadas a menos que ya los estuvie-
ran ofreciendo. Desde el punto de vista del análisis estricto de costo-beneficio, 
estos programas generan pérdidas económicas debido a su elevado costo y su 
nivel bajo de matrícula. Lo mismo sucede en el mundo desarrollado, si bien la 
asignación competitiva del financiamiento público para la investigación a las 
universidades (tanto públicas como privadas) ayuda a las IES de todo tipo a ofre-
cer más programas en Ciencias y Tecnología.

Lacompetencia es más intensa para los programas de gama media
En países con un sector privado relativamente grande, las IES de gama alta y 
muy selectivas se aíslan de modo natural de la competencia con las IES 
menos selectivas mediante la admisión de estudiantes de habilidad alta. Las 
IES muy selectivas compiten entre ellas, pero no mucho con otras que están 
fuera de su liga. Análogamente, las IES de gama baja y menos selectivas están 
algo aisladas porque atraen a muchos estudiantes que están fuera del mer-
cado. De nuevo, estas IES compiten entre sí, pero no mucho con las IES de 
gama más alta.

En cambio, las IES de gama media son las que sufren más presiones com-
petitivas, pues se enfrentan a la competencia de las IES más selectivas, que 
pueden llevarse a sus mejores estudiantes, y también a la competencia de las 
IES menos selectivas, que pueden atraer a los estudiantes ofreciéndoles ven-
tajas no académicas (como, quizás, una ubicación más conveniente). Además, 
compiten entre ellas. Quizás por este motivo, la cantidad de programas ha 
crecido más para los estudiantes de IES de gama media, como muestra el 
gráfico O.21 para Chile, y esto ha sucedido sobre todo debido a la entrada 
de programas nuevos.

Una competencia tan intensa entre las IES de gama media puede tener tanto 
consecuencias negativas como positivas. Por un lado, conforme algunos progra-
mas pierden estudiantes frente a la competencia, reducen los requisitos de admi-
sión para compensar la bajada de la matrícula, y como resultado, la habilidad de 
los pares se resiente. Por otro lado, puede que los programas reaccionen ante la 
competencia mejorando su oferta, como consecuencia de lo cual podría aumen-
tar la calidad de los programas. Es necesaria más investigación para aprender más 
sobre estos posibles efectos.

Los mecanismos de financiamiento podrían tener consecuencias 
involuntarias
Hay dos herramientas fundamentales para ayudar a eliminar las restricciones de 
liquidez de los estudiantes. La primera herramienta son las becas o las subvencio-
nes al costo de la matrícula. Cuando a los estudiantes se les subvenciona la 
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matrícula, a la IES se le reembolsa el costo de sus servicios. Por ejemplo, en un 
sistema de educación superior con subvenciones a la matrícula de las IES públi-
cas, las instituciones reciben financiamiento público de modo que pueden cobrar 
tasas bajas (o nulas). Alternativamente, la subvención se puede dar directamente 
al estudiante para que la use en la IES que elija. La segunda herramienta para 
eliminar las restricciones de liquidez son los préstamos educativos. Si bien cada 
herramienta puede variar mucho, resulta útil centrarse en los casos extremos de 
gratuidad universal y los préstamos educativos sin posibilidad de impago (o con 
impago costoso). Muchos países de la región utilizan al menos una de estas 
herramientas.

Simulaciones de un modelo de equilibrio general indican que tanto los prés-
tamos como la gratuidad universal tienen el potencial de relajar las restricciones 
de liquidez, aumentar las tasas de matrícula y, en última instancia, aumentar el 
porcentaje de trabajadores calificados en la economía. Sin embargo, según nues-
tras simulaciones es probable que cada herramienta lo consiga en una medida 
distinta, pues generan incentivos diferentes.

Los préstamos sin posibilidad de impago dan poderosos incentivos al esfuerzo 
estudiantil, pues hacen que el estudiante internalice no sólo el costo de su edu-
cación, sino también el riesgo de no graduarse. Por lo tanto, un préstamo aumenta 
la responsabilidad financiera de los estudiantes pero, precisamente por este 

Gráfico O.21  Cambio en el número de programas por puntaje en la PSU, Chile, 
2007 y 2012
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motivo, sólo los estudiantes con una probabilidad elevada de graduarse piden 
préstamos, lo que explica que los préstamos suelan aumentar la matrícula menos 
que la gratuidad universal.

Por sí misma, la gratuidad universal no suele crear incentivos tan deseables, 
pues con ella el estudiante ya no asume el costo de su educación o el riesgo de 
no graduarse. Por ello, la gratuidad universal suele atraer a muchos estudiantes 
cuya probabilidad de abandonar los estudios es alta. Además, incluso algunos 
estudiantes, que en otras circunstancias terminarían sus estudios, podrían demo-
rarse más o, incluso, no finalizarlos.

Mientras que los préstamos concedidos por instituciones privadas tienen un 
costo fiscal relativamente bajo,14 la gratuidad universal es más costosa, pues 
requiere recursos para sufragar el costo de la educación y ésta, en promedio, se 
prolonga más, pues el TTG aumenta cuando las tasas son gratuitas. Además, la 
gratuidad universal requiere recursos fiscales para financiar no sólo a los estudian-
tes que se gradúan sino también a los que abandonan los estudios.

La gratuidad para los estudiantes no lo es para la sociedad, que debe pagar 
impuestos para financiarla. Dado que una matrícula gratuita universal subven-
ciona incluso a algunos individuos que podrían y estarían dispuestos a costearse 
su educación superior, la gratuidad puede suponer un uso ineficiente de los 
recursos fiscales.

Si bien puede que los hacedores de política estén tentados de aumentar la 
matrícula a través de la gratuidad sin un incremento simultáneo de los recursos, 
la evidencia para Estados Unidos muestra que reducir el nivel de recursos por 
estudiante está asociado con peores resultados académicos. Esto, a su vez, podría 
exacerbar los retos generados por la entrada de estudiantes de habilidad baja. Los 
programas compensatorios y de apoyo para estudiantes menos preparados, que 
podrían considerarse como una solución al problema de la preparación acadé-
mica insuficiente, son también fiscalmente costosos.15

Dado el rol de las respuestas de los estudiantes a los mecanismos de financia-
ción, los responsables de las políticas deben diseñar mecanismos que incentiven 
el esfuerzo y la graduación. Las subvenciones a las tasas basadas en el desempeño 
para los estudiantes cuyo progreso en la universidad sea satisfactorio son un 
ejemplo de este tipo de mecanismos. De hecho, la evidencia disponible sugiere 
que ese tipo de mecanismos generan mejores resultados académicos que aquellos 
“sin compromisos”.16 La adopción reciente de programas de ayudas en función 
de la necesidad y/o el mérito, como Ser Pilo Paga en Colombia y Beca 18 en Perú, 
constituye un paso en esta dirección.

No podemos esperar lo imposible de la educación superior
La región tiene grandes esperanzas puestas en el papel de la educación como 
“gran igualador”, pero algunos resultados de investigaciones nos devuelven los 
pies a la tierra y plantean una historia más complicada. En esta sección nos 
referimos a los trabajadores con educación universitaria como “calificados” y 
medimos “la prima de cualificación” como el ratio entre el salario promedio de 
los graduados universitarios y los graduados de la educación secundaria.
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La población en edad de trabajar (PET) incluye a los individuos cuya edad 
oscila entre los 25 y los 65 años, lo que equivale aproximadamente a 40 gene-
raciones. A grandes rasgos, cada año se jubila una generación y entra otra, lo 
que implica que aproximadamente 1/40 de la PET cambia cada año. Por lo 
tanto, aumentar el porcentaje de la población calificada mediante cambios en 
la educación superior cambia una generación por año o 1/40 de la PET total. 
Dicho de otro modo, hacen falta muchos años o incrementos radicales en el 
porcentaje de la población calificada en las generaciones entrantes para que 
la educación superior provoque cambios sustanciales en la PET. Por el mismo 
motivo, la reducción en la prima de cualificación y la desigualdad salarial 
provocada por el incremento en el porcentaje de la población calificada tam-
bién será lenta.

Mediante simulaciones hemos investigado el efecto de largo plazo de 
aumentar el número de graduados universitarios en un 50 por ciento en cada 
generación que entre en la PET a partir de ahora, y nos hemos centrado en 
los individuos que han terminado al menos la educación secundaria dado 
nuestro interés en el margen entre la educación secundaria y la educación 
superior. Dada la tasa de deserción de los países considerados, este incremento 
en los graduados universitarios supondría duplicar la matrícula en la educa-
ción superior, una hazaña sustancial para cuya consecución estos países nece-
sitaron alrededor de diez años.

En este escenario, en más de tres décadas el porcentaje de PET calificada 
(en relación a todos los trabajadores con al menos educación secundaria) 
aumentaría de aproximadamente el 25 por ciento al 35 o 37 por ciento, y la 
prima de cualificación se reduciría del 2,8 al 2,4. Estos efectos son considera-
bles, pues representan un aumento del 50 por ciento en el porcentaje de la 
población calificada y una reducción del 14 por ciento en la prima de cualifi-
cación. Aun así, el porcentaje de la población calificada estaría muy por debajo 
del de Estados Unidos (donde es del 47 por ciento) y la prima de cualificación 
estaría muy por encima de la estadounidense (que es del 1,7).

Pese a que los resultados específicos de estas simulaciones son consecuencia 
de las hipótesis del modelo, el mensaje sigue siendo que aumentar solamente 
el número de graduados (y no simplemente el de matriculados) tendría un 
efecto limitado sobre las cualificaciones y la desigualdad salarial, y este efecto 
tardaría décadas en materializarse por completo. Este hallazgo tiene dos impli-
caciones para la política pública. En primer lugar, en una región en la que urge 
generar y mejorar el capital humano calificado, el menú de políticas debe 
incluir reformas complementarias destinadas a inyectar rapidez y eficiencia en 
el proceso de la educación superior. Estas reformas podrían incluir la racionali-
zación y acortamiento de algunos programas, la revisión de los requisitos para 
la graduación y el fortalecimiento de las conexiones entre la universidad y 
el mercado laboral. Una política crucial, por supuesto, consiste en aumentar el 
nivel de preparación académica de los graduados de la educación secundaria. Si 
bien la región ha progresado en la cantidad de graduados de la educación secun-
daria y este ha sido el motor principal de la expansión de la educación superior, 
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la región no formará capital humano calificado a un ritmo rápido hasta que 
no  logre un progreso similar en la calidad de los graduados de la educación 
secundaria.

La segunda implicación de política es que, en su afán por reducir la desigual-
dad, el hacedor de política no puede poner todos los huevos en la cesta de la 
educación superior. Como Messina y Silva (2017) apuntan, pese a que la educa-
ción explica un 30 por ciento de la variación de los salarios en un momento dado 
en la región, y en general las características de los trabajadores explican aproxima-
damente el 50 por ciento, el 50 por ciento restante lo explican otros factores y, en 
especial, la heterogeneidad entre empresas. En otras palabras, algunos individuos 
tienen empleos “buenos” en empresas “buenas”, mientras que otros no. Así pues, 
el reto para el hacedor de política consiste en crear un entorno en el que las 
empresas “buenas” puedan crear empleos “buenos” y dar un uso “bueno” y produc-
tivo al capital humano calificado formado mediante la educación superior.

Algunas consideraciones para las políticas

Los hechos estilizados caracterizan el actual momento decisivo de la educación 
superior en la región, y los resultados analíticos revelan algunas de sus fuerzas 
impulsoras. Dada la urgencia de la región por incrementar la productividad en 
un contexto de bajo crecimiento y restricciones fiscales, superar este momento 
decisivo exige la formación de capital humano calificado con rapidez y eficiencia. 
No obstante, los hacedores de política deben ser conscientes de los retos y limi-
taciones de las políticas de educación superior, y de las disyuntivas existentes 
entre el acceso a la educación superior y la graduación, ya que el primero tiene 
el potencial de perjudicar a la segunda. Al abordar todos estos retos y disyuntivas, 
surge un papel importante para los incentivos, la competencia, el monitoreo y la 
información. Si bien es crucial mirar de cerca al sector de la educación superior 
para diseñar políticas sólidas, también lo es mirarlo desde lejos para considerar: 
a) el sistema de educación secundaria que prepara a los estudiantes para la edu-
cación superior, b) el mercado laboral en el que los graduados de la educación 
superior participarán y, desde luego, c) la economía en su conjunto.

Los retos y limitaciones inherentes a las políticas de educación superior
Si al mercado se lo deja solo no alcanzará el óptimo social consistente en maxi-
mizar el potencial de cada persona y satisfacer las necesidades de la economía en 
términos de cualificaciones debido a la presencia de externalidades, restricciones 
de liquidez, problema vinculados con la información y competencia imperfecta. 
Cada una de estas distorsiones requiere un conjunto diferente de políticas. 
A grandes rasgos:

•	 Las externalidades requieren subvenciones gubernamentales a la educación 
superior.

•	 Las restricciones de liquidez requieren subvenciones gubernamentales o el 
funcionamiento del mercado de crédito para los estudiantes.
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•	 Los problemas de información requieren provisión de información y protec-
ción al consumidor.

•	 La competencia imperfecta requiere fomentar la competencia a través de las 
elecciones de los estudiantes y también el monitoreo y la regulación del 
sector.

La presencia de múltiples distorsiones requiere múltiples instrumentos de 
las políticas. Por ejemplo, no basta con que el hacedor de política subven-
cione el acceso a la educación superior; a través de las subvenciones debe 
posibilitar las elecciones de IES y programas de los estudiantes, que a su vez 
deben ser monitoreados a cierto nivel. El problema, por supuesto, es que 
eliminar una distorsión puede agravar otra. Por ejemplo, eliminar las restric-
ciones de liquidez mediante el crédito efectivamente puede incrementar el 
acceso, pero también animar la entrada de IES y programas de calidad baja 
con un poder de mercado considerable en un segmento con consumidores 
desinformados.

Las políticas sólidas, por tanto, requieren un equilibrio delicado entre múlti-
ples instrumentos. No obstante, no todos los instrumentos son iguales y, en última 
instancia, el éxito de las políticas de educación superior depende de los agentes 
principales involucrados en la misma, esto es, los estudiantes y las IES. Así pues, 
un criterio útil para elegir entre los instrumentos es considerar en qué medida 
éstos incentivan los comportamientos deseados y desincentivan otros. A mayor 
escala de las políticas, más crucial resulta esta consideración para evitar efectos 
involuntarios negativos.

Es importante tomar conciencia de las consecuencias involuntarias de las polí-
ticas de educación superior a gran escala, así como de las limitaciones de la edu-
cación superior como instrumento de movilidad social. Tal y como demuestra la 
experiencia reciente de la región, el acceso generalizado da a los estudiantes 
menos preparados acceso a opciones de educación superior de menor calidad 
que, a su vez, podrían llevar a empleos de menor calidad y, quizás, generar cierto 
descontento. Además, incluso aunque dos estudiantes tengan las mismas compe-
tencias en determinada materia pese a haber estudiado en distintas IES, es posible 
que se enfrenten con diferentes perspectivas laborales debido a aspectos ajenos a 
la educación superior, como por ejemplo las conexiones profesionales y sociales 
o a las habilidades no académicas (muchas de las cuales se desarrollan antes de la 
educación superior).

La disyuntiva entre el acceso a la educación superior y la graduación
Proveer acceso a la educación superior es un paso crucial para la formación de 
capital humano calificado. Hay dos paradigmas principales de acceso: el restrin-
gido y el abierto. El acceso restringido limita el acceso en función de la habilidad 
o los medios económicos, mientras que el acceso abierto impone pocas o nulas 
limitaciones. Por lo tanto, los sistemas de acceso restringido podrían no garanti-
zar el acceso a estudiantes que están académicamente preparados (por ejemplo, 
debido a capacidad limitada en las IES o a la falta de recursos económicos de 
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los estudiantes), mientras que los sistemas de acceso abierto podrían garantizar 
el acceso a estudiantes que no están académicamente preparados.

Cuando se diseñan los sistemas de educación superior las sociedades suelen 
inclinarse hacia uno de estos paradigmas (en especial a través de sus IES públi-
cas). La mayoría de los sistemas de educación superior tienen algunas IES con 
acceso restringido y otras con acceso abierto. No obstante, el punto crítico es que 
cada paradigma genera disyuntivas. Aunque los regímenes de acceso restringido 
podrían ser considerados por algunos como menos justos que los de acceso 
abierto, podrían también tener tasas de graduación mayores debido a la admisión 
de estudiantes académicamente preparados cuya probabilidad de terminar los 
estudios es mayor, y a la mayor disponibilidad de recursos por estudiante. 
Además, la ayuda financiera a los estudiantes de ingresos bajos que están acadé-
micamente preparados puede mejorar sustancialmente la equidad de estos 
regímenes.

Por su parte, los regímenes de acceso abierto son considerados por muchos 
como vehículos de una “segunda oportunidad”. Por ejemplo, los estudiantes que 
recibieron una educación secundaria de calidad baja o que se matricularon en 
la educación superior relativamente tarde debido a responsabilidades familiares 
se benefician de los regímenes de acceso abierto. Sin embargo, precisamente 
porque una mayor proporción de estudiantes menos preparados académica-
mente se matriculan en los regímenes de acceso abierto, éstos podrían tener 
tasas de graduación menores. Asimismo, debido a que las IES a las que asisten 
estos estudiantes no limitan la entrada, el volumen de matrícula podría ser 
excesivo para los recursos de las IES, lo que generaría escasez de recursos por 
estudiante. La combinación subsiguiente de la escasa preparación académica de 
los estudiantes y el nivel inadecuado de recursos por estudiante de las IES 
puede generar resultados académicos mediocres. Además, estas IES podrían 
necesitar incrementar los recursos no sólo para evitar la reducción en el nivel de 
recursos por estudiante, sino también para compensar la falta de preparación 
académica de los estudiantes (por ejemplo, mediante la provisión de programas 
compensatorios).

Por todo ello, cuando las sociedades escogen un paradigma de acceso como 
parte de su estrategia para formar capital humano, deben tomar conciencia de las 
disyuntivas entre el acceso y la graduación. El análisis de la experiencia de 
Estados Unidos resulta instructivo, pues allí el porcentaje de graduados de edu-
cación secundaria que se matriculó en educación superior aumentó del 48 por 
ciento para los graduados en 1972 al 70 por ciento para los graduados en 1992, 
pero el porcentaje de los estudiantes universitarios que se graduaron se redujo del 
50,5 por ciento al 45,9 por ciento, respectivamente (Bound et. al. 2010).

El empeoramiento de este resultado en Estados Unidos podría haberse debido 
a una reducción del nivel de preparación académica de los estudiantes o a facto-
res relacionados con las IES (por ejemplo, la reducción de los recursos por estu-
diante de las IES, o el tipo de IES elegida en primer lugar). La evidencia 
disponible indica que la mayor parte del deterioro en la tasa de graduación puede 
atribuirse al cambio en factores asociados con las IES (Bound et al. 2010, 2012). 
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Dicho de otro modo, expandir la matrícula sin un aumento simultáneo en los 
recursos, sobre todo en IES de acceso abierto (IES públicas no selectivas e IES 
con programas de dos años), ha sido la causa principal de la reducción reciente 
de las tasas de graduación en Estados Unidos.

Dado que la región de América Latina y el Caribe necesita formar capital 
humano calificado rápidamente, la provisión de apoyo a los estudiantes que no 
están académicamente preparados podría jugar un papel, bien sea mediante pro-
gramas compensatorios o a través de otros programas de tutorías, orientación y 
asesoramiento. Lo importante es que, dependiendo del paradigma de acceso que 
adopte cada país, las expansiones adicionales del acceso podrían requerir recursos 
adicionales (sean del sector público o del privado) para compensar al menos en 
parte por el menor nivel de preparación académica de los estudiantes “nuevos”. 
Aunque puede que las sociedades decidan destinar recursos adicionales a la edu-
cación superior, deben tomar conciencia de su costo de oportunidad, que incluye 
la mejora de los sistemas de educación primaria y secundaria que preparan a los 
futuros estudiantes de educación superior.

Incentivos, competencia y elecciones, monitoreo e información
La evidencia presentada, así como los incentivos en algunos de estos sistemas de 
educación superior, sugieren que estos podrían no estar funcionando de modo 
eficiente y que podría haber margen para mejorar la eficiencia. Para superar el 
momento decisivo actual hay que darle un papel importante a los incentivos, la 
competencia y las elecciones, así como al monitoreo y la información.

A los estudiantes que reciben financiamiento público, deben dárseles incenti-
vos para graduarse, y para hacerlo a tiempo. Es posible que la gratuidad universal 
(especialmente cuando se combina con la admisión sin restricciones) no logre 
este objetivo, pero las subvenciones de matrícula basadas en el desempeño 
podrían conseguirlo. Los préstamos con sanciones por impago podrían suponer 
un incentivo incluso mayor. Dado el clima fiscal actual de fondos públicos limi-
tados, el diseño cuidadoso de préstamos para estudiantes puede ser necesario en 
el debate sobre las políticas. En general, el diseño de un sistema de financia-
miento eficiente, responsable y equitativo sigue siendo un punto importante en 
la agenda de la educación superior de la región.

Además, a las instituciones se les deben dar incentivos para que contribuyan 
al éxito de los estudiantes; su suerte debe estar ligada a la de sus estudiantes. Estos 
incentivos no existen cuando, por ejemplo, las IES públicas reciben financia-
miento público sin tener que rendir cuentas, ni cuando las IES privadas reciben 
financiamiento público (en forma de ayuda financiera para los estudiantes) inde-
pendientemente de los resultados de los estudiantes.

Los incentivos son cruciales para abordar el hecho preocupante de que sólo la 
mitad de los estudiantes matriculados de la región terminan sus estudios con 
25–29 años y que alrededor de la mitad de los que abandonan lo hacen durante 
el primer año de sus programas. Puede que haya factores institucionales o curri-
culares que contribuyan a esta situación. Por ejemplo, los estudiantes de la región 
normalmente tienen que elegir un programa en su primer año en la universidad 
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en lugar de cursar asignaturas generales, como sucede en Estados Unidos. Si una 
vez iniciado un programa, el estudiante se percata de que ha sido una mala elec-
ción a la vista de sus habilidades o preferencias, podría tener que comenzar otro 
programa desde el principio o lograría convalidad sólo unos pocos créditos. 
Mientras que la mala adaptación a la educación superior podría hacer que algu-
nos estudiantes abandonen los estudios en cualquier sistema, las rigideces curri-
culares podrían ser la causa de que incluso más estudiantes abandone.17

Por añadidura, puede que los sistemas de asesoramiento y apoyo a los estu-
diantes no sean tan fuertes en América Latina y el Caribe como en Estados 
Unidos, lo que contribuiría a la desorientación estudiantil durante el primer año 
en la universidad.

Además, el hecho de que aproximadamente el 30 por ciento de los estudiantes 
que abandonan el sistema lo hagan después de cuatro años cuestiona la duración 
e idoneidad de los programas. Si bien cuatro años de cursos no bastan en muchos 
países de la región para que un estudiante obtenga un título de contable, quizás 
deberían bastar para titularse de un programa más breve que evite que el estu-
diante abandone la universidad sin ningún título.

La promoción de la diversidad y la competencia entre las IES y los programas 
puede dar a los estudiantes más opciones y permitirles encontrar la mejor 
opción. No obstante, los estudiantes necesitan medios económicos para poder 
elegir. Cuando el financiamiento público está restringido a las IES de modo que 
éstas pueden establecer matrículas gratuitas o subvencionadas, las IES privadas 
compiten en desventaja. Ya que algunas IES y programas privados podrían ser 
una mejor opción para algunos estudiantes que sus pares públicos, este tipo de 
financiamiento restringe las elecciones de los estudiantes y limita la competen-
cia. Mientras que la participación pública en el financiamiento de la educación 
superior está motivada por la existencia de externalidades y restricciones a la 
liquidez, no es obvio que el financiamiento público deba canalizarse mayorita-
riamente (o exclusivamente) hacia las IES públicas.

Al igual que en otros ámbitos de la vida económica caracterizados por las 
asimetrías de información generalizadas, el monitoreo y la regulación pueden 
mejorar los resultados. Tanto los estudiantes como el hacedor de política pueden 
monitorear a las instituciones. No obstante, el monitoreo es más costoso para 
algunos estudiantes que para otros, por lo que es especialmente necesario que el 
hacedor de política monitoree a las IES a las que van los estudiantes “nuevos”, 
quienes podrían tener menos acceso a la información o una menor capacidad 
para procesarla (Ferreyra y Liang 2012). La regulación cuidadosa y los procedi-
mientos de acreditación, por ejemplo, pueden lograr este objetivo.

No obstante, el monitoreo y la regulación no bastan para mejorar los resultados 
y sólo resultan útiles cuando un estudiante puede cambiarse a otra IES, una capaci-
dad que se crea canalizando al menos parte del financiamiento hacia los estudiantes 
en lugar de hacia las instituciones. Aun así, el monitoreo sólo puede darse cuando 
la información es adecuada, por lo que la generación y la diseminación de informa-
ción sobre los resultados de los programas en lo que respecta a la graduación, 
el  empleo y los salarios de los graduados son cruciales en el nuevo panorama, 
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al igual que lo es la creación de una cultura en la que los estudiantes y sus familias 
puedan esperar recibir información de calidad y reaccionar ante la misma. Chile, 
Colombia y Perú ya han dado pasos en esta dirección.

Antes y después de la educación superior
A medida que el progreso tecnológico altera la estructura de los empleos y las 
carreras profesionales, cabe esperar que los individuos cambien de empleo más a 
menudo a lo largo de la vida, e incluso que cambien de carrera. Por lo tanto, 
algunos programas de educación superior quizá deban acortarse y racionalizarse, 
y los requisitos profesionales quizá deban cambiar para facilitar transiciones pos-
teriores entre distintas especialidades.

Si bien la promoción de la educación superior es muy importante, el hacedor 
de política no debe perder de vista lo que sucede después de la universidad. Es 
más probable que la educación superior genere buenos resultados si recibe estu-
diantes graduados de educación secundaria que están académicamente prepara-
dos. Además, los graduados de educación superior sólo pueden materializar su 
potencial productivo si su entorno se lo permite. Por ejemplo, uno de los autores 
de este informe tiene un amigo que se doctoró en biología molecular en una de 
las mejores instituciones de investigación de Estados Unidos y posteriormente 
obtuvo un puesto post-doctoral en otra institución de igual calidad, después de 
lo cual se fue a una de las mejores instituciones de investigación de su país en 
América Latina y el Caribe. Una vez allí, cuando trató de realizar experimentos 
similares a los que hacía en Estados Unidos, no logró accede a los materiales 
necesarios debido a las restricciones a la importación de la economía. Cuando 
trató de descargar artículos científicos disponibles en línea, la conexión resultó ser 
muy lenta y además su institución carecía de suscripción a varias revistas relevan-
tes. Llegar al trabajo por la mañana también planteó retos debido a las huelgas de 
transporte recurrentes. Asimismo, él encontró que las expectativas más bajas de 
otros investigadores y ayudantes eran perjudiciales para la moral de la institución. 
Así pues, después de sólo unas pocas semanas tras el regreso a su país, vio su 
productividad caer notablemente pese a que su capital humano no había 
cambiado.

Así pues, el mensaje para el hacedor de política en la región es que la forma-
ción de capital humano calificado no basta para incrementar la productividad, el 
crecimiento y la equidad a menos que también se cree un entorno favorable. 
Nuevamente, no podemos esperar lo imposible de la educación superior.

La estructura del informe

El Capítulo 1 describe la expansión reciente de la educación superior y docu-
menta su magnitud, caracteriza a los estudiantes “nuevos” y examina los patro-
nes del gasto en educación superior de la región comparándolos con los de otras 
regiones. Asimismo, el primer capítulo analiza varios indicadores de retornos pri-
vados a la educación superior y muestra evidencia en relación a los retornos 
públicos. El Capítulo 2 presenta indicadores de la equidad, la calidad y la 
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diversidad de la educación superior. Describe las mejoras recientes respecto a la 
equidad, presenta evidencia relativa a la calidad y documenta la diversidad de 
programas e IES de la región. El Capítulo 3 se centra en los retornos salariales de 
la educación superior, tanto cuando hay graduación como cuando se abandonan 
los estudios antes de graduarse.

El Capítulo 4 examina los determinantes por el lado de la demanda de la 
expansión reciente. Estudia los mecanismos de admisión y financiamiento de la 
región, explora la auto-selección entre programas e IES y los cambios de las IES 
durante la expansión. El Capítulo 5 examina los determinantes por el lado de la 
oferta de la expansión. Documenta el crecimiento de la oferta en la región y estu-
dia la apertura de programas nuevos y las estrategias competitivas usadas por dis-
tintos tipos de IES. El Capítulo 6 resume los mecanismos institucionales vinculados 
con las políticas de educación superior actuales de la región. El Capítulo 7 con-
cluye con implicaciones de política derivadas del análisis realizado en el informe.

Notas al pie

	 1.	En el glosario incluido en el libro principal se encuentran las definiciones de tasa de 
matrícula.

	 2.	En este contexto, la habilidad se aproxima mediante el nivel de preparación académica 
para la universidad. En algunos países ésta se mide con la nota de los exámenes finales 
de educación secundaria o de los exámenes de acceso a la universidad.

	 3.	Según datos basados en encuestas a los hogares, en 2013 casi un 80 por ciento de los 
estudiantes de educación superior de 18-24 años vivía en el hogar (es decir, el estu-
diante es o el hijo o el nieto del jefe del hogar). Datos a nivel de estudiante en 
Colombia indican que en torno a tres cuartos de ellos recurren a IES ubicadas en el 
mismo departamento en el que cursaron la educación secundaria.

	 4.	Por ejemplo, Hastings et al. (2016) documentan que los estudiantes suelen tener 
creencias imprecisas con respecto a los costos de los programas, si bien sus creencias 
promedio son correctas. No obstante, sobrevaloran los retornos de sus programas 
preferidos.

	 5.	En el glosario incluido en el libro principal se encuentra la definición de tasa de acceso.

	 6.	En algunos países, los calendarios de clases y exámenes a menudo se ven alterados por 
las huelgas de estudiantes o profesores en las IES públicas, por lo que las IES privadas 
a menudo ofrecen un entorno más tranquilo y predecible. Los padres que desean que 
sus hijos rindan cuentas de su desempeño opinan que el entorno estructurado de una 
universidad privada resulta útil en este aspecto. Dado que las IES privadas tienen 
incentivos a retener a los estudiantes por motivos financieros, a menudo son más 
receptivas a las preocupaciones de los estudiantes y sus padres.

	 7.	En el glosario incluido en el libro principal se encuentran las definiciones de programa 
universitario y programa de ciclo corto.

	 8.	Un estudiante podría desertar de un programa y comenzar uno nuevo. Si también 
abandona el segundo programa y posteriormente no se matricula en ningún otro se 
considera que abandona el sistema. Por lo tanto, el porcentaje de estudiantes que 
abandonan el sistema es menor que el porcentaje de estudiantes que abandonan pro-
gramas concretos. Calculamos tasas de deserción del sistema para facilitar las compa-
raciones con Estados Unidos.
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	 9.	Análogamente, las tasas de deserción estadounidenses ascienden al 24 por ciento y al 
26 por ciento para los estudiantes que comienzan a estudiar en IES de cuatro y dos 
años, respectivamente,

	10.	Esta conjetura encuentra apoyo en las investigaciones recientes de Maloney y Caicedo 
(2014) y Toivanen y Vaananen (2016).

	11.	En lo que a los ingenieros se refiere, Lederman et al. (2014) documentan que los 
países de América Latina y el Caribe tienen menos ingenieros que el país mediano y 
también menos de los que cabría esperar dado su nivel de desarrollo actual. La medida 
que utilizan, el número de graduados en Ingeniería por cada mil habitantes del grupo 
etario 15-24 años, es informativa del stock de ingenieros, mientras que el porcentaje 
de graduados de la educación superior en Ingeniería, Construcción e Industria es 
informativo del flujo de ingenieros.

	12.	Por ejemplo, en algunos países los estudiantes, como requisito para graduarse, tienen 
que escribir una tesis o monografía de grado muy larga y reciben poca ayuda de los 
profesores. Evidencia anecdótica indica que, una vez finalizan los cursos, muchos estu-
diantes comienzan a trabajar y nunca acaban la tesis, lo que implica que no se gradúan 
nunca.

	13.	Por ejemplo, la duración estipulada de los programas universitarios en Administración 
de Empresas en muchos países de América Latina y el Caribe es de cinco años (sin 
incluir la tesis que a menudo se requiere para graduarse), mientras que en Estados 
Unidos es sólo de cuatro años. Los estudiantes que desean cambiar de un programa a 
otro (quizás porque el primer programa que eligieron no se adaptaba bien a sus pre-
ferencias o habilidades) encuentran más dificultades en los países de América Latina 
y el Caribe que en otros lugares debido a que existe menos solapamiento en los planes 
de estudios de los diferentes programas.

	14.	Los préstamos concedidos por instituciones privadas podrían tener un costo fiscal si 
conllevan una subvención o si tienen una garantía estatal.

	15.	Bianchi (2016) y Bound et al. (2010, 2012) presentan evidencia del efecto negativo 
de reducir los recursos sobre los resultados de la educación superior. Bettinger et al. 
(2013) resumen la literatura sobre los programas compensatorios y de apoyo en la 
educación superior, que ha generado resultados variados en Estados Unidos.

	16.	Dynarski y Scott-Clayton (2013) resumen la literatura sobre la ayuda financiera para 
la educación superior y concluyen que la ayuda financiera basada en el desempeño es 
más efectiva en lo que respecta a los resultados universitarios.

	17.	Bordon y Fu (2015) consideran los efectos potenciales de cambiar el sistema actual en 
Chile, donde los estudiantes eligen tanto la IES como el programa cuando se matricu-
lan, a un sistema en el que los estudiantes elijan primero la IES y posteriormente, una 
vez hayan pasado algo de tiempo en la universidad, la titulación concreta. Estiman que 
el sistema nuevo generaría resultados mejores para los estudiantes, y en especial para 
las mujeres, los estudiantes de ingresos bajos y los estudiantes de habilidades bajas (o 
una combinación de estos grupos).
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