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RESUMEN

Este estudio analiza la evolucion de la inver-
sion publica en las Universidades Nacionales
de Paraguay durante la década del 2007-
2016. Se basa en la revisibn documental re-
trospectiva y recurre a fuentes oficiales para la
obtencion de datos a partir de informes publi-
cos. La Educacién Superior es un bien publico
y un imperativo estratégico para todos los ni-
veles de la educaciéon. En la Conferencia Re-
gional de Educacién Superior en América Lati-
na y el Caribe celebrada en el 2008 en Carta-
gena de Indias, se aprobd un documento que
declara y define la Educaciéon Superior como:
“Un derecho humano y un bien publico social’
y que “Los Estados tienen el deber fundamen-
tal de garantizar este derecho”. Asi también,
la Declaracién Final de la Conferencia Mundial
de Educacion Superior realizada en Paris-
2009 sostiene: “La educacion superior como
bien publico es responsabilidad de todos los
que apuestan a ella, especialmente los gobier-
nos”. Se enfatiza el caracter de Bien Publico
Social de la Educacion Superior y en su condi-
cién de Derecho, por lo que el Estado es res-
ponsable de velar por el cumplimiento de ella,
y solo puede ser un derecho real en la medida
que el acceso a la formacién universitaria no
tenga limitaciones mas que los méritos reque-
ridos. Las posibilidades de expansion y mejo-

ramiento de la educacién superior, goce y usu-
fructo de un derecho humano fundamental, estan
determinados decisivamente por los recursos
econdémicos que los paises invierten en ellos. El
estado paraguayo logré avances en materia de
expansion, pero no en cobertura llegando tan
s6lo a unos 90.000 estudiantes en el 2015. Ac-
tualmente cuenta con 8 Universidades Publicas,
7 creadas luego del advenimiento de la democra-
cia de las cuales 4 fueron creadas en la ultima
década. Sin embargo, existe una alta desigual-
dad e inequidad en la distribucion de los recur-
sos destinados a estas instituciones, la Universi-
dad Nacional de Asuncién concentra el 76% de
los fondos destinados a las Universidades Publi-
cas, dejando a las demas con serias dificultades
para garantizar calidad y expandirse. La inequi-
dad llega a tal punto, que el aumento promedio
anual que recibe la Universidad Nacional de
Asuncién, representa el presupuesto anual total
de tres Universidades Publicas del Interior. El
presupuesto destinado a las Universidades Pu-
blicas en el Paraguay es apenas el 1,06 % del
PIB del afio 2016, situacion que debe revertirse
con la decision politica de aumentar y redistribuir
el presupuesto para una mejor cobertura.
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1. INTRODUCCION

La Educacién Superior en la actualidad es objeto de amplios debates en los cuales se busca
predecir sus tendencias futuras para nuestra region, debido que particularmente en los paises de
América Latina, se han transitado un amplio y dinamico conjunto de cambios en los sistemas educati-
vos, especialmente en el nivel superior.

La Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)
ha realizado varias conferencias como ambito de discusién académico, politico y econdmico para que
los resultados de éstas puedan ser tomadas por los paises miembros como delineamientos para la
ejecucion de politicas publicas en el marco de acciones propuestas para el mejoramiento de la edu-
cacion.

En la Conferencia Regional de Educacion Superior en América Latina y el Caribe celebrada en
el 2008 en Cartagena de Indias, Colombia, organizada por el Instituto Internacional de la UNESCO
para la Educacion Superior en América Latina y el Caribe — IESALC, se aprobé un documento que
declara y define la Educacion Superior como: “Un derecho humano y un bien publico social” y que
“Los Estados tienen el deber fundamental de garantizar éste derecho”[CITATION Con08 \I 15370 ].

Asi también, la Declaracién Final de la Il Conferencia Mundial de Educacién Superior realizada
en el 2009 en Paris, Francia, sostiene que: “La educacion superior como bien publico es responsabili-
dad de todos los que apuestan a ella, especialmente los gobiernos”[ CITATION UNE091 \I 15370 ].
Se enfatiza el caracter de Bien Publico Social de la Educacién Superior y en su condicion de Dere-
cho, por lo que el Estado es responsable de velar por el cumplimiento de ella (LEY 4995 de Educa-
cion Superior, 2013, articulo 4°), y solo puede ser un derecho real en la medida que el acceso a la
formacion universitaria no tenga limitaciones mas que los méritos requeridos[ CITATION Eve16 \I
15370 ].

De esta forma se considera que las posibilidades de expansién y mejoramiento de la educacion
superior, y el goce y usufructo de un derecho humano fundamental, como la educacion, estan deter-
minados decisivamente por los recursos econémicos que los paises invierten en ellos.

2. PROBLEMATICA PROPUESTA Y CONTEXTO

El presente trabajo se propone examinar el desarrollo de la inversion estatal en las universida-
des publicas paraguayas y a partir de alli vislumbrar los desafios que debe afrontar la Educacion Su-
perior universitaria en el Paraguay teniendo en cuenta su contexto histérico, social y econdmico para
lo cual es necesario considerar los siguientes elementos:

El inicio de la historia universitaria en Paraguay es muy reciente, data de finales del siglo XIX
con la fundacién de la Universidad Nacional de Asuncién en 1889, tres siglos y medio posterior a la
fundacion de la Universidad de Santo Domingo, la mas antigua de Latinoamérica, fundada en el afo
1538. Esto posiciona a Paraguay en el ultimo Estado Americano en contar con una casa de estudios
de esta caracteristica[CITATION Car15\l 15370 ].

La Universidad Nacional de Asuncion por mas de setenta afos fue la Unica institucion universi-
taria del pais, hasta la fundacion de la Universidad Catdlica de Asuncion en 1960[CITATION Age \I
15370 ] [CITATION Car15\1 15370 ].

Tras la promulgacién de la Constitucién Nacional actual (1992) las Universidades deben ser
creadas por Ley. Actualmente el sistema universitario paraguayo esta compuesto por 54 universida-
des, de las cuales 46 son de gestién privada y sélo 8 son universidades publicas [ CITATION Age \l
15370 ].



Otro dato importante que se rescata del analisis de la Carta Magna es que introduce como mo-
delo de Estado para el Paraguay el de “Estado Social de Derecho' de manera tal que pretende ga-
rantizar a todos los ciudadanos el goce de sus derechos mediante un Estado comprometido con el
bienestar de los mismos y en especial con aquellos considerados en situacion de exclusiéon social[ ClI-
TATION Men02 \I 15370 ].

La Educacion Superior es un “bien publico y un imperativo estratégico para todos los niveles de
educacion” [ CITATION UNEQ091 \I 15370 ] por lo que la sociedad exige un rol activo del Estado de
manera a garantizar la oportunidad de acceso a la misma. Para Mendonca (2002, pag. 39) “el estado
social de derecho tiene como objetivo principal superar las desigualdades materiales de las personas
individuales y de los grupos que conforman, mejorar sus condiciones de vida y asegurar su participa-
cion en la vida politica, econdémica, cultural y social”.

En el articulo 74° de la Constitucion Nacional de la Republica del Paraguay (1992) “se garanti-
zan el derecho de aprender y la igualdad de oportunidades al acceso a los beneficios de la cultura hu-
manistica, de la ciencia y de la tecnologia, sin discriminacion alguna” lo que indefectiblemente deter-
mina la responsabilidad del Estado en permitir a sus ciudadanos el acceso a la educacion.

La financiacion del sistema educativo paraguayo depende principalmente de lo que el Estado
considere en su asignacion anual en el Presupuesto General de Gastos de la Nacion[ CITATION
OEI92 \I 15370 ]. La Constituciéon Nacional indica que esta asignacion no debe ser menor al 20% del
total asignado a la Administracion Central (1992, Art. 85), por otra parte la UNESCO recomienda que
la inversién en educacion no sea menor al 7% del PIB[ CITATION Pal09 \l 15370 ].

Asi también menciona la Secretaria de Educacion Publica de la ONU sobre los avances en co-
bertura que “la agenda de la educacién para todos en la region estara cada vez mas marcada por los
desafios de la calidad, siendo uno de ellos asumir una definicion amplia y no reduccionista del con-
cepto de calidad educativa” (2012, pag. 10). Continda exponiendo sobre los desafios a asumir priori-
zando la necesidad de “revertir la tendencia inequitativa de expansién, lo cual supone un mayor pro-
tagonismo del Estado en términos financieros y de politicas compensatorias” (Secretaria de Educa-
cion Publica - ONU, 2012, pag. 12).

Para Palacios (2009) la educacién es el medio mas eficaz para lograr el bienestar individual y
colectivo. En tanto que Chabbott y Ramirez (2000) mencionan que “el progreso educativo de los pai-
ses no es sino un componente del proceso de mejoramiento de las condiciones de vida de las socie-
dades” citado por [CITATION Flo \l 15370 ].

3. OBJETIVO GENERAL

Analizar la evolucion de la inversion publica en las Universidades Nacionales del Paraguay du-
rante la década del 2007 al 2016 y conocer el grado de concentracion de los recursos financieros que
el Estado asigna a las Universidades Publicas, considerando a la educacién como un derecho huma-
no fundamental y un bien publico social donde el Estado cumple el rol de garantizar la oportunidad de
acceso y goce a todos sus ciudadanos.

4. METODOLOGIA

El presente trabajo, segun Sautu, Boniolo, Dalle, y Elbert (2006) corresponde a una investiga-
cién con metodologia cuantitativa, el método adoptado es el analisis cuantitativo de datos secunda-
rios, recurre como técnica de produccion de datos a la revisién documental retrospectiva de fuentes

1 Constitucion Nacional Paraguaya: Parte I, Titulo I, Articulo 1°: De la forma del Estado y de gobierno. La Reptiblica del
Paraguay es para siempre libre e independiente. Se constituye en Estado Social de derecho, unitario, indivisible y
descentralizado en la forma que establecen esta Constitucion y las leyes.
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oficiales a partir de informes publicos que son clasificados, registrados y tabulados para su analisis y
sintesis. De esta manera el tipo de investigacion es de tipo descriptivo y comparativo, con disefio do-
cumental.

5. RESULTADOS

A continuacion se exponen los resultados obtenidos en el proceso de esta investigacion
5.1. Histoérico de creacion de las Universidades Publicas en Paraguay

Tabla 1 Afios de creacion de las Universidades Publicas en Paraguay

Afo de creacién | Antigliedad al 2016
Universidad Nacional de Asuncion — UNA 1889 127
Universidad Nacional del Este — UNE 1993 23
Universidad Nacional de Pilar — UNP 19942 22
Universidad Nacional de Itapua — UNI 1996 20
Universidad Nacional de Caaguazu — UNCA 2007 9
Universidad Nacional de Concepciéon — UNC 2007 9
Universidad Nacional de Villarrica del Espiritu Santo - UNVES 2007 9
Universidad Nacional de Canindeyu — UNICAN 2010 6

Fuente: Elaboracién propia en base a datos obtenidos de la Agencia Nacional de Evaluacién y Acreditaciéon de
la Educacion Superior (ANEAES).

En esta primera tabla se muestra como se desarroll6 la evolucion histérica del sistema de edu-
cacioén superior en Paraguay, la Universidad Nacional de Asuncién fue la primera universidad para-
guaya creada en 1889, y la unica universidad publica por mas de 100 afios, recién en la década de
1990 se crearon otras universidades publicas situadas en el interior del Pais como la Universidad Na-
cional de Este, la Universidad Nacional de Pilar y la Universidad Nacional de Itapua con el fin de dar
oportunidad a miles de paraguayos que no podian trasladarse hasta la capital para cursar carreras
universitarias.

En el 2007 se crearon las Universidades Nacionales de Caaguazu, la de Concepcién y la de Vi-
llarrica del Espiritu Santo, y finalmente la mas reciente universidad publica es la Universidad Nacional
de Canindeyu.

Villalba (2016) resalta que el advenimiento de la democracia a partir 1989 posibilité la aparicion
de nuevas universidades publicas, ciertamente la Universidad Catdlica fue creada en los afios 60,
pero la expansion de la universidad publica se produjo recién en los 90 dando lugar de esta manera,
con 104 afos de rezago, al nacimiento de otras universidades nacionales.

Continua exponiendo Villalba (2016) sobre el funcionamiento de las nuevas universidades publi-
cas y refiere a que éstas reproducen gran parte de la forma de organizacién de la centenaria universi-
dad, por su antigiiedad y dimensién ejerce un criterio de autoridad sobre las ndveles instituciones y
un liderazgo por muchos afios que casi invisibiliza a las demas, ademas otra consecuencia de este
monopolio ejercido por la UNA se da especialmente en la disputa por la obtencion de recursos.

5.2. Evolucién de la inversién estatal en las universidades publicas del Paraguay

2 La Universidad Nacional de Pilar fue la primera institucion organizada en el interior del Pais gracias una iniciativa
popular el 14 de julio de 1991, funcionando bajo la figura de asociacion civil con capacidad restringida, Universidad de
Pilar, hasta que logra su reconocimiento parlamentario segun Ley de la Nacion 529 del 28 de diciembre de 1994 (Villalba,
2016).



Tabla 2 Evolucién de la asignacion presupuestaria a las Universidades Publicas durante el periodo 2007-2016

Presupuesto en millones de guaranies de las Universidades Nacionales

Ano de Total UNI-
asignacion asigna- UNA UNE UNP UNI UNC | UNVES | UNCA CAN
cion anual

2007 531.570 | 440.870 | 47.659 | 18.394 | 24.646

2008 688.142 | 558.076 | 58.966 | 25.965 | 27.415 | 8.698 | 9.022

2009 784.094 | 624.158 | 63.181 | 31.965 | 32.659 | 10.658 | 11.384 | 10.090 -

2010 858.457 | 667.053 | 70.358 | 36.482 | 37.112 | 14.273 | 17.436 | 15.743

2011 1.049.761 | 780.889 | 89.433 | 45.681 | 47.217 | 20.953 | 29.368 | 26.952 | 9.267

2012 1.318.153 1'0056'76 94.901 | 48.174 | 52.410 | 28.902 | 38.952 | 34.495 | 13.554
2013 1.486.611 1'1390'78 10‘;'22 55.650 | 57.780 | 33.119 | 45.394 | 45.031 | 14.621
2014 1.573.663 1 '2230'61 103'26 46.061 | 55.392 | 35.556 | 45.385 | 47.699 | 16.694
2015 1.656.957 1'2728'94 10%'85 47.870 | 60.282 | 40.647 | 47.431 | 51.721 | 20.215
2016 1.640.178 1'2550'01 1097'66 48.500 | 64.640 | 42.932 | 48.013 | 53.493 | 22.918
T(r)r’:zlajllaﬁc\j(;u- 11.527.58 8.9508.17 854;.50 404:13.74 455:33.55 235.738 2925.38 2852.22 97 270

Fuente: Elaboracion propia en base a datos obtenidos del Ministerio de Hacienda — Histérico Presupuesto otor-
gado a las Universidades Nacionales.

En la tabla 2 se visualiza como fueron dandose las asignaciones de recursos financieros a las
universidades publicas, en el ejercicio 2007 el total asignado a las universidades estatales fue de
531.570 millones de guaranies, de los cuales 440.870 millones de guaranies fueron destinados a la
Universidad Nacional de Asuncion, lo que represento casi el 83% del total de la inversion estatal, en
ese entonces cuatro universidades contaban con financiamiento del Estado.

En el ejercicio 2016 el Estado paraguayo ya contaba con 8 universidades publicas en funcio-
namiento y el monto asignado en el Presupuesto General de la Nacion se habia incrementado un
poco mas del 300%, alcanzando la suma de 1.640.178 millones de guaranies, de los cuales
1.250.015 millones de guaranies fueron asignados a la Universidad Nacional de Asuncion, represen-
tando esto un poco mas de 76% del total asignado. Vista desde otro punto, se puede inferir que el
Presupuesto General de la Nacion orientado a las universidades se triplico, y que el presupuesto de
la Universidad Nacional de Asuncién crecio 283,5% mas, generando un crecimiento exponencial so-
bre las demas universidades estatales lo que produce una tendencia inequitativa de expansion.

La Universidad Nacional del Este es la segunda institucion de educacion superior que recibe
mayor presupuesto del Estado, con una asignacién de 109.667 millones de guaranies que representa
cerca del 7% del total asignado a las universidades. El restante del presupuesto, 280.496 millones de
guaranies que corresponde cerca del 17% del total es distribuido entre seis universidades publicas
del interior, cuales son: la Universidad Nacional de Pilar, de Itapua, de Concepcion, de Villarrica del
Espiritu Santo, de Caaguazu y la Universidad Nacional de Canindeyu.

El gran desbalance que se da en la distribucion del presupuesto por parte del Estado a las uni-
versidades publicas que se encuentran insertas en diferentes regiones del Pais constituye un sesgo,
discriminatorio y condicionante, para que estas instituciones puedan alcanzar sus objetivos misiona-
les, cuales son contribuir para el mejoramiento de las condiciones de vida de las comunidades en su
territorio circundante a través del cumplimiento de sus fines constitucionales, mediante la formacién
profesional, la investigacion cientifica y la extension universitaria.



5.3. Evolucion de la variacion porcentual del presupuesto publico asignado a las Universi-
dades Estatales

Tabla 3 Variacion porcentual por periodos anuales del presupuesto asignado a las Universidades Publicas

Periodo com- Promedio General de UN- UNC UNI-
parado las 8 Universidades UNA | UNE UNP UNI UNC VES A CAN
26,5
2007-2008 29 9 24 41 11 - - - -
11,8 19,1 22,5
2008-2009 13,94 4 7,15 | 23,11 3 4 26,17 - -
11,3 13,6 | 33,9
2009-2010 9,48 6,87 6 14,13 4 1 53,17 | 56,03 -
17,0 | 271 27,2 | 46,8
2010-2011 22,28 7 1 25,22 3 0 68,43 | 71,20 -
28,9 11,0 | 37,9
2011-2012 25,57 3 6,11 5,46 0 4 32,63 | 27,99 46,25
12,3 10,2 14,5
2012-2013 12,78 2 9,83 | 15,52 5 9 16,54 30,54 7,88
2013-2014 5,86 794 | 195 | 1723 | -4,13 | 7,36 -0,02 5,93 14,18
14,3
2014-2015 5,29 478 | 3,37 3,93 8,83 2 451 8,43 21,09
2015-2016 -1,01 -2,26 | -017 | 1,32 7,23 | 5,62 1,23 3,43 13,37

Fuente: Elaboracion propia en base a datos obtenidos del Ministerio de Hacienda — Historico Presupuesto otor-
gado a las Universidades Nacionales.

En la tabla 3 se exponen las variaciones porcentuales por periodos anuales de la asignacion
presupuestaria a las universidades publicas, el promedio general de aumento en el periodo de 2007
al 2008 fue de 29%, en contraste en el ultimo periodo analizado que corresponde al periodo de 2015
a 2016 el promedio general no reporté aumentos, reflejé un recorte presupuestario del -1,01% que re-
presenta 7 veces el presupuesto de la UNICAN en ese mismo afo. El Estado paraguayo desaceler6
la inversion en universidades publicas, llegando incluso en el ultimo ejercicio analizado a la disminu-
cion.

Otro dato relevante es que en la ultima década no se habian registrado recortes presupuesta-
rios para las universidades publicas, salvo los que se empiezan a dar en el periodo de gestién del go-
bierno de Horacio Cartes, que asume en agosto del 2013. Asi encontramos el primer recorte presu-
puestario en nuestro horizonte de analisis en el periodo 2013-2014 donde se recorta -17,23% del pre-
supuesto asignado a la Universidad Nacional de Pilar, y un -4,13% a la Universidad Nacional de Ita-
pua, otro punto importante considerando el periodo de gestion del actual Presidente de la Republica
es que las universidades que no sufrieron recortes presupuestarios tampoco obtuvieron aumentos
significativos, en casi todos los afios el aumento fue minimo, que no alcanzé los dos digitos, a excep-
cion de la Universidad Nacional de Canindeyu, por ser la de mas reciente creacion.

Otro punto de analisis es el aumento promedio anual del presupuesto asignado a la Universi-
dad Nacional de Asuncién, que en la ultima década fue de 12,67%. Si consideramos un calculo en
base al ultimo presupuesto asignado a esa institucién esto equivale a un monto anual de aumento en
158.431 millones de guaranies, revelando la inequidad de la distribucién de recursos financieros a tal
punto que el aumento promedio anual que recibe la Universidad Nacional de Asuncion, representa
mas que el presupuesto anual total de tres Universidades Publicas del Interior como la Universidad
Nacional de Itapua, Concepcion y Pilar, cuyos recursos presupuestarios totalizan 156.071 millones de




guaranies.

A este andlisis, el cual nos muestra la inequidad en la distribucion de la financiacién para las
universidades y la marcada desaceleracion de los recursos destinados a las mismas, le podemos su-
mar que segun datos del Banco Mundial el Estado paraguayo en el 2007 asign6 0,77% del PIB a fi-
nanciar a las Universidades Estatales, y en el 2016 el presupuesto destinado a las mismas es apenas
el 1,06 % del PIB.

6. CONCLUSIONES Y CONTRIBUCIONES

Segun la norma vigente, que es la Ley 4995 de Educacion Superior, el Estado paraguayo y las
declaraciones de organismos internacionales suscriptos, como la CRES (2008) y UNESCO (2009) re-
conocen la Educacion Superior como un bien publico y un derecho humano fundamental. En la mis-
ma Constitucidon Nacional se establece que el Estado garantizara el derecho a aprender, la igualdad
de oportunidades sin discriminacion alguna. El sistema de educacion superior al 2016 esta compues-
to por 8 universidades publicas, 7 de ellas fueron creadas tras el advenimiento de la democracia en el
Paraguay, en el afio 1989.

Los resultados demuestran que la politica de otorgamiento de recursos a las universidades pu-
blicas paraguayas en el periodo comprendido entre el 2007 y 2016 distan de las declaraciones y prin-
cipios que establecen las normas que rigen la educaciéon superior en el Pais. El analisis comparativo
de la asignacion presupuestaria deja en evidencia una alta desigualdad e inequidad en la distribucién
de los recursos. Esto se demuestra con la concentracidn del presupuesto en la universidad mas anti-
gua, la Universidad Nacional de Asuncion, que lleva alrededor del 76% del presupuesto total y duran-
te el periodo analizado su presupuesto aumentd 283%. También se constaté que la politica de asig-
nacion presupuestaria experimentd una desaceleracion en el aumento de presupuesto desde el 2014,
llegando incluso a la disminucion de la asignacion global en el afio 2016, coincidente con el periodo
de gobierno del Presidente Cartes.

La inequidad llega a tal punto, que el aumento promedio anual que recibe la Universidad Nacio-
nal de Asuncion, representa el presupuesto anual total de tres Universidades Publicas del Interior
como las de Itapua, Pilar y Concepcidn. El presupuesto destinado a las Universidades Publicas en el
Paraguay representa apenas el 1,06 % del PIB del afio 2016, situacién que debe revertirse con la de-
cision politica de aumentar y redistribuir el presupuesto para una mejor cobertura teniendo en cuenta
datos de pobreza, nivel socioeconémico por regiones y profesiones prioritarias para el desarrollo del
Pais.
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