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Resumen

La educacion técnico profesional a nivel mundial es reconocida como uno de los procesos
formativos que tiene la capacidad de incidir positivamente en el desarrollo social y
econdmico, debido a que permite a los individuos aumentar sus niveles de productividad para
promover una rapida insercion laboral, impulsar los sectores productivos y mejorar sus
condiciones de vida. Esta formacion posee niveles de consolidacion distintos en la region de
Latinoamérica, por lo que es necesario conocer los determinantes que impulsan sus cambios
institucionales dentro de los sistemas de educacion superior, asi como su legado institucional

a fin de caracterizarlos.

La presente investigacion busca identificar los determinantes politicos, econdémicos y sociales
gue motivaron los cambios institucionales que ha sufrido la formacion técnica profesional en
el Ecuador desde el afio de 1998, cuando fue considerada como un nivel de educacion
superior hasta su consolidacion en el afio 2018, momento en el cual es reconocida como
formacion de tercer y cuarto nivel. Por ello, se emplea como marco teérico y metodoldgico el
cambio institucional desde la escuela de pensamiento del neo-institucionalismo histérico,

aplicando el modelo de analisis Path Dependence planteado por James Mahoney (2001).

Los resultados obtenidos evidencian que los cambios institucionales producidos en el afio
1998 se gestaron en una época en la cual el Ecuador atravesaba una compleja situacion
econdmica, en la que afio tras afio los niveles de inflacion aumentaban, se encarecia el costo
de vida y una de las vias para mejorar los ingresos de las personas era contar con educacion
superior. Por tal motivo, la demanda formativa y la oferta educativa no regular crecia de cara
a una oferta universitaria escasa, necesitando la intervencion del Gobierno para solventar esta

problematica de forma articulada con el marco constitucional.

Una vez producido el cambio institucional se observa cémo los intereses de los actores que
propusieron estos cambios se instrumentalizaron en las regulaciones del sistema, en el cual se
diferenciaba la formacion técnico profesional de la académica impartida por las
universidades, considerandola de un nivel inferior. Ademas, se observa como hasta el afio

2007 la actuacién del Estado sobre este tipo de formacion fue incipiente.

A partir de 2008, con una nueva concepcion politica se inician procesos de intervencion

enfocados en el fortalecimiento de la formacion técnico profesional en los ambitos
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academicos, administrativos, financieros e institucionales para garantizar la calidad y
pertinencia educativa. No obstante, dadas las reacciones contrarias del periodo y la resistencia
de la ciudadania traducida en los niveles de matriculas, se implementa una nueva politica que
conduce a la consolidacion de este nivel de formacidn, considerandola formacién de tercer

nivel y abriendo la posibilidad de ofertar carreras de cuarto nivel.

Esto da como resultado la consolidacion del legado del cambio institucional producido en el
afio de 1998, momento en el cual a nivel Constitucional se considero a la educacion impartida
por los institutos superiores técnicos y tecnoldgicos como parte del sistema de educacion

superior ecuatoriana.
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Introduccion

La educacion técnico profesional a nivel mundial es reconocida como uno de los procesos
formativos que tiene la capacidad de incidir positivamente en el desarrollo social y
econdmico, debido a que el modelo pedagdgico aplicado durante el proceso de ensefianza
aprendizaje se basa en una interaccion constante de la aplicacion préctica de los
conocimientos tedricos en escenarios de aprendizaje reales o simulados. Esto se traduce en
que los individuos durante su formacion aumentan sus niveles de productividad, lo que
promueve una rapida insercion laboral, impulso de los sectores productivos y mejora de las

condiciones de vida.

En Latinoamérica, esta formacion se encuentra desarrollada de forma heterogénea. En cada
pais su nivel de institucionalizacion varia segin sus marcos institucionales, asi como por las
preferencias de los actores. Un ejemplo de esto es el caso de Ecuador, donde se le ha
considerado histéricamente como una formacion inferior a la impartida por las universidades,

lo que ha derivado en su desvalorizacion social.

No obstante, esta formacion en el afio 2018 alcanza su consolidacion dentro del sistema de
educacion superior al ser considerada de tercer y cuarto nivel. Este resultado es producto de
un proceso de cambio institucional que inicid en el afio de 1998, cuando por primera vez se
reconocio a la educacion técnico profesional como parte del sistema de educacion superior en
calidad de educacidn superior no universitaria, es decir, como una formacién intermedia entre

el bachillerato y la impartida por universidades (tercer y cuarto nivel).

Durante el proceso de consolidacion se fueron implementando distintas politicas publicas que
aportaron en la generacion de rendimientos crecientes como resultado de su evolucion
institucional y que la afianzaron dentro del sistema de educacion superior. En este sentido, la

presente investigacion se guia por los siguientes interrogantes:

o ¢Cuales son los determinantes politicos, econdmicos y sociales de los cambios
institucionales en materia de formacién técnica y tecnolégica superior en el Ecuador

en el afo de 1998?

o ¢Como han evolucionado las politicas publicas de la formacion técnica y

tecnoldgica superior en el Ecuador desde 1998 hasta 20187
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El objetivo general que se busca lograr es: analizar la trayectoria del cambio institucional que
sufrié la formacion técnica y tecnoldgica desde el afio 1998 hasta el 2018 para llegar a ser
considerada como formacion de tercer y cuarto nivel; y, los objetivos especificos que se
desprenden son: identificar los determinantes politicos, econdmicos y sociales que motivaron
los cambios institucionales de la formacion técnica y tecnolégica en el Ecuador en el afio de
1998 y conocer la evolucion las politicas publicas de la formacion técnica y tecnolégica
superior en el Ecuador desde 1998 hasta 2018. Para lo cual, se emplea como marco tedrico
metodologico el neo-institucionalismo historico y el modelo de analisis de path dependence
planteado por Mahoney (2001). Las técnicas de recoleccion de datos aplicada son: las

entrevistas semiestructuradas a actores clave y el analisis de archivo.

Se ha estructurado el documento en cuatro capitulos. EI primer capitulo estd compuesto por
tres secciones. La primera presenta un debate tedrico acerca de la corriente de pensamiento
con la que se estudiara el cambio institucional (neo-institucionalismo histérico). La segunda,
realiza una discusion tedrica acerca de como la percepcion de la formacion de capital humano
como uno de los elementos impulsores del crecimiento econdmico y desarrollo social influye
en la implementacion de politicas pablicas. La tercera seccién, presenta un repaso de los
determinantes politicos, sociales y econémicos que dan pie a los cambios institucionales de la

formacion técnico profesional.

En el segundo capitulo, se presenta la metodologia de investigacién empleada a partir del neo-
institucionalismo historico. Ademas, se presenta el disefio de la investigacion en aspectos
temporales y la metodologia de seleccion del caso de estudio. El tercer capitulo se divide en
cinco secciones. La primera presenta los resultados de la seleccion del caso. La segunda
seccidn realiza un repaso de los antecedentes histéricos de la técnico profesional hasta el afio
1979. La tercera seccion analiza los determinantes politicos, econdmicos y sociales del
cambio institucional de 1998. La cuarta seccion detalla la coyuntura critica y el cambio
institucional de la formacién técnica profesional superior de 1998, y la quinta seccion
presenta la evolucion de las politicas publicas de formacion técnica profesional en el periodo
de 1998-2007.

El cuarto capitulo analiza en su primera seccion la persistencia estructural de la formacion
técnica profesional ecuatoriana generada a partir del cambio de 1998. La segunda seccion
presenta como la necesidad de continuar ampliando el acceso a la educacion superior genero

una secuencia reactiva a la institucionalidad establecida en 1998 y la tercera seccion explica el
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resultado generado a partir de la secuencia reactiva como la consolidacion de esta formacion
en la educacion superior. Finalmente, el dltimo apartado detalla las conclusiones y posibles

agendas de investigacion a futuro, generadas a partir del desarrollo del estudio.
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Capitulo 1. Andlisis del cambio institucional y las politicas de la formacion profesional

de nivel superior

La importancia de la formacion de capital humano ha prevalecido como uno de los elementos
fundamentales para propiciar el crecimiento econdémico sostenible, ya que se ha reconocido
que la inversién en educacion, especialmente, en la formacion técnico profesional de nivel
superior, puede impulsar la produccién, la productividad, el empleo, la investigacion aplicada,
la movilidad social, entre otros aspectos econdmicos y sociales (Tomaselli 2018). Por ello, los
Estados han impulsado su implementacién con la finalidad de aprovechar sus potencialidades

por medio de diferentes politicas publicas.

El proceso de implementacion de este tipo de formacion, si bien han respondido a los
planteamientos de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la
Cultura (Unesco) y la Comision Economica para America Latina y el Caribe (Cepal), varia de
pais en pais. Por ejemplo, en América del Sur su nivel de consolidacién es heterogéneo. Esto
debido a que los marcos institucionales que rigen la formacion de recursos humanos resultan
inestables, producto de las crisis politicas, econdmicas y sociales de las naciones en cuestion.
Los cambios institucionales encuentran eco en el disefio e implementacion de las politicas
publicas relacionadas con la educacion en todos sus niveles. Sin embargo, uno de los puntos
controversiales es el papel del Estado frente a la provision y regulacion de la Educacion

Superior.

La evolucién de las politicas publicas y los cambios institucionales propuestos por los actores
se imponen por las instituciones existentes y tienen una influencia del pasado. Por ello,
concordando con North es necesario comprender “la forma en que el pasado influye en el
presente y en el futuro, la manera en que el cambio institucional incremental afecta la eleccion
establecida en un cierto momento, y la naturaleza de la dependencia” (North 1993, 13), ya que
los procesos de toma de decisiones no son aislados y ajenos al contexto en el que se

desarrollan.

En este capitulo se problematiza tedricamente los determinantes sociales, economicos y
politicos que impulsan el cambio institucional del sistema de Educacién Superior,
especialmente, de la formacion técnica profesional a partir del enfoque del neo
institucionalismo historico. En la primera seccion se establece el enfoque tedrico de analisis

del cambio institucional. En la segunda se explica como los cambios institucionales de la
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formacion de capital humano son influenciados por la concepcion de su papel como
elementos impulsores del crecimiento econdémico; y en la ultima seccion, se conceptualizan

los determinantes del cambio institucional de la formacion técnica profesional.

1.1. El nuevo institucionalismo y el enfoque del institucionalismo histérico como marco

de analisis del cambio institucional

Las instituciones son el marco en el cual se desarrollan las relaciones sociales entre los
individuos (Knight 1992). Estas se encuentran presentes en los espacios donde los individuos
viven y realizan sus actividades diarias. Las instituciones norman o regulan el accionar de las
personas, por lo que son las que imponen las reglas del juego, delimitan y dan forma a las
interacciones humanas, por medio de la estructuracién de incentivos, para alcanzar niveles
sub-dptimos de estabilidad y dar lugar a equilibrios inducidos (North 1995; Peters 2003;
Basabe-Serrano y Huertas 2018).

Las instituciones son de conocimiento publico, aceptadas y practicadas por todos los
individuos o actores que forman parte de ellas, por lo que estos desarrollan sus actividades
segun las pautas marcadas (Knight 1992; North 1995; O’Donnell 1996). Lo anterior facilita la
existencia de comportamientos relativamente estables basados en la implementacion de

sanciones en caso de contravenirlas o no acatarlas (Vergara 1997).

Las instituciones cumplen el rol de reducir la incertidumbre en la vida social, debido a que
permiten a los individuos prever las actuaciones de las demas personas, por medio de una
estructura establecida. Sin embargo, no solo limitan el accionar de los individuos, sino que
establecen las condiciones de actuaciéon (North 1993), y tienen la capacidad de contribuir a la
generacion de valores y preferencias compartidas por la sociedad (Vergara 1997). Las

instituciones pueden ser formales o informales y complementarse mutuamente (North 1993).

Las instituciones formales son normas establecidas en leyes, reglamentos u otros documentos
gue han sido emitidos de manera formal. Las instituciones informales, en cambio, son c6digos
de conducta no escritos (Helmke y Levitsky 2004). Por ello, la existencia de las instituciones
es evidente en distintos &mbitos de la sociedad, sean econdémicos, laborales, sociales, politicos
o culturales, es decir, van desde los espacios mas simples hasta los mas complejos, influyendo
en la forma en que los individuos se desenvuelven en su cotidiano vivir (Knight 1992;
Rothstein 2001).
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En este sentido, los autores Knight (1992) y North (1993) plantean que las instituciones se
encuentran jerarquizadas, ya que existen unas que son mas complejas y completas que otras.
Un ejemplo de esto son las constituciones, que limitan y restringen el alcance de las
instituciones de menor jerarquia como son las leyes, reglamentos, ordenanzas, entre otros. Las
instituciones tienen la caracteristica de no estar dadas o ser homogéneas y estéaticas, si no que
estas se crean, funcionan, transforman y extinguen (Peters 2003).

Las instituciones, al no encontrarse estaticas, tienden a transformarse o evolucionar a lo largo
del tiempo. Este cambio depende de las condiciones contextuales en el que se implementan
las instituciones y de las preferencias de los actores politicos, quienes buscan maximizar su
utilidad. El andlisis de las transformaciones institucionales permite comprender los
fendmenos sociales, politicos o econdmicos en un periodo de tiempo, sea corto o largo, ya
que las instituciones conforman las sociedades y evolucionan en conjunto con aquellas
(Knight 1992; North 1993), es decir, conocer la historia politica. Por ello, el estudio del

cambio institucional ha sido relevante para comprender al mundo.

En este sentido, el analisis de las instituciones, su relacion con los actores y el cambio
institucional son procesos de gran relevancia en la ciencia politica para explicar y predecir
acontecimientos en periodos especificos de tiempo. En los afios 50 del siglo XX, el marco de
andlisis de las instituciones se hacia abajo la corriente del “viejo institucionalismo”, el cual
poseia distintos enfoques como son: normativo, estructuralista, conductista y eleccién
racional (Peters 2003). En esta época se aceptaba solamente la existencia de las instituciones
formales y se caracterizaba por establecer una relacion unidireccional entre las instituciones y

los actores, en la que estos Ultimos eran determinados por el contexto institucional.

En la época contemporanea, desde la década de 1980, el estudio de las instituciones se realiza
a partir de una nueva corriente de pensamiento o de andlisis, que busca aprovechar las
virtudes del viejo institucionalismo, asi como vencer las limitaciones de los analisis
conductistas y de la eleccion racional (Peters 2003). Esta nueva version del institucionalismo
reconoce la relacion bidireccional existente entre las instituciones y los actores. Lo anterior
evidencia un constrefiimiento mutuo, es decir, las instituciones limitan o norman la conducta
de los actores, por medio de la generacidn de reglas, incentivos positivos y negativos;
mientras que los actores modelan el comportamiento de las instituciones, a través de la
ejecucion de estrategias que aporten a alcanzar el subdptimo de sus preferencias (Vergara
1997).
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Este nuevo marco de andlisis se denomina “neo-institucionalismo” o “el nuevo
institucionalismo” (Peters 2003), el cual “no constituye simplemente un ropaje de moda del
institucionalismo tradicional” (Basabe-Serrano 2007, 195), como sostendrian ciertos autores
(O’Donnell 1996). Esa corriente brinda la posibilidad de analizar fendmenos o
acontecimientos politicos a partir de una visién ampliada de los factores que influyen en las
relaciones entre los actores y las instituciones (Hall y Taylor 1996; Peters 2003; Basabe-
Serrano 2007).

El neo-institucionalismo posee varios enfoques de analisis, los cuales facilitan la comprension
del mundo politico de manera consistente y pragmatica (Hall y Taylor 1996; Fountaine 2015).
Dentro de la literatura se identifican autores que sostienen la existencia de una amplia gama
de enfoques, como Peters (2003) que plantea siete enfoques del neo-institucionalismo;
mientras que otros se centran en tres principales, como es el caso de Hall y Taylor (1996).
Cada enfoque posee caracteristicas para estudiar la relacion e interaccion de las instituciones
y los actores, asi como, el cambio institucional (Basabe-Serrano 2007). A continuacién, se
analiza los enfoques coincidentes: el histérico, el socioldgico y la teoria de eleccion racional
con el objetivo de determinar el enfoque de analisis mas apropiado para la presente

investigacion.

En un primer momento se analiza la interaccién de los individuos y las instituciones segin la
perspectiva de cada uno de los tres enfoques y, posteriormente, se abordara el cambio
institucional. El institucionalismo historico estudia la influencia de la historia en las
relaciones de las instituciones y los actores. Este enfoque observa al contexto como un
elemento relevante dentro del proceso de toma de decisiones de los actores, por lo que tiene la
capacidad de ser mas explicativo que predictivo (Knight 1992); a diferencia del
institucionalismo de eleccidn racional o socioldgico. Su analisis se realiza en extensos

periodos de tiempo (Peters 2003).

El institucionalismo de eleccion racional analiza la relacion entre las instituciones y los
actores con base en las preferencias de estos ultimos (Hall 2010), es decir, que centra su
analisis en el individuo y considera que el marco institucional no influye en sus preferencias
si no, que es producto de estas. La teoria observa al actor como un homo econémicus, quien
actua con base en informacion completa. La fortaleza del marco analitico se centra en la
capacidad de realizar predicciones, enfocandose en espacios temporales de corto plazo (Peters
2003).
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La teoria del institucionalismo socioldgico plantea las formas en que las instituciones tienen
la capacidad de influir en las preferencias de los individuos, las cuales se dan como supuestos
en la teoria de la eleccion racional. Esta teoria amplia su analisis, ya que considera que el
individuo puede ser influenciado por diversos entornos, es decir, no solo por el institucional
sino por el cultural al momento de establecer sus preferencias y estrategias de actuacion (Hall
y Taylor 1996; Peters 2003; Basabe-Serrano 2007).

El institucionalismo histérico concibe que los individuos toman sus decisiones segun sus
preferencias, las cuales se encuentran imbuidas o persuadidas por un contexto o un sistema
institucional predeterminado (Peters 2003). Mientras tanto, el institucionalismo de eleccion
racional observa a las preferencias de los individuos como elementos internos, que se enfocan
en la maximizacion de sus utilidades, observando al contexto como algo ajeno al proceso de

toma decisiones (Hall y Taylor 1996).

El enfoque histérico analiza las asimetrias de poder existentes entre las instituciones y las
personas, observa el cambio institucional como un proceso de evolucion de las instituciones
dentro de una trayectoria establecida que son alteradas por condiciones contextuales en
momentos criticos de la historia (Pierson y Skopol 2008). El enfoque explica como y en qué
nivel los resultados politicos, los sistemas institucionales y las ideas de los individuos
influyen en la transformacion de las instituciones (Hall y Taylor 1996; Fountaine 2015). No
obstante, una de sus mas fuertes criticas es que este enfogque busca en el contexto los
elementos que determinan el cambio institucional, reduciendo el papel del individuo frente a

las instituciones (Peters 2003).

El institucionalismo de eleccidn racional sostiene la importancia de la informacién en las
relaciones de poder y resultados politicos (Hall 2010). Parte del supuesto que emplea esta
teoria es la racionalidad, igualdad y el consenso de los actores, asi como la busqueda de la
maximizacion de beneficios individuales y colectivos. Por tanto, el resultado de los procesos
de toma de decisiones es el establecimiento de equilibrios, obviando la existencia de aspectos
del comportamiento de las personas que no puede ser modelado por estas teorias (Hall y
Taylor 1996).

La eleccion racional como marco de analisis se centra en la interaccion estratégica de los
actores y en la definicion de los resultados politicos, es decir, que la accidn estratégica
evidencia el rol, la intencionalidad y las preferencias de los individuos dentro de la
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determinacion del resultado. Ademas, propone que la mayor parte de la vida de los individuos
se desarrolle dentro de las instituciones (Hall y Taylor 1996).

Por ello, esta teoria analiza las interacciones de los actores por medio de los modelos basados
en la relacion principal-agente o en la teoria de juegos (Peters 2003). Este enfoque es potente
al momento de realizar andlisis de procesos politicos, sociales y econémicos suscitados en
espacios donde los actores poseen condiciones similares o iguales de poder y capacidad de

negociacion, como son las asambleas, legislaturas o espacios econémicos.

El enfoque histdrico si bien pone relevancia en las instituciones, nos permite observar
condiciones que facilitan el analisis de politicas publicas (Farfan 2007), ya que considera que
las instituciones se encuentran sobre las preferencias de los actores, es decir, que los actores
toman sus decisiones bajo un marco institucional existente. Esto se evidencia en el disefio,
implementacidn y transformacidn de las instituciones, ya que se parte de un punto inicial para
llegar a otro. Este enfoque muestra su potencialidad en el analisis de relaciones asimétricas de
poder, como las que se evidencian en la eleccion, el disefio y la implementacion de politicas

publicas.

Este marco institucional considera que los cambios institucionales se dan en un mundo lleno
de instituciones y son producto de cambios continuos y aprendizajes constantes. El enfoque
permite emplear dos vias de analisis: el de “calculo” o el de “cultura™, para obtener distintos
resultados a las preguntas de investigacion planteadas. Por ello, el enfoque reune los aspectos
del institucionalismo de la eleccion racional y socioldgico en la generacion de resultados
(Hall y Taylor 1996).

Por otra parte, el enfoque de eleccion racional es un marco analitico muy beneficioso para
estudiar la razon por la cual las instituciones se mantienen o persisten, dado que se centra en
los equilibrios, funciones y beneficios que estas proporcionan a los individuos (Basabe-
Serrano 2007). No obstante, este enfoque posee limitaciones para analizar los origenes de las
instituciones, asi como sus cambios o transformaciones (Peters 2003). Esta teoria se
caracteriza por ser funcionalista, intencionalista y voluntarista, no explica las ineficiencias o
puede sobresaltar la eficiencia. Ello debido a que desatiende los aspectos sociales o las
asimetrias existentes entre actores que pueden afectar los resultados (Hall y Taylor 1996;
Peters 2003).
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No obstante, Knight (1992) realiza un planteamiento en desacuerdo con lo anterior, ya que
sostiene que dentro de los analisis realizados bajo la teoria de eleccion racional se pueden
solventar las problematicas para explicar los origenes de las instituciones y sus cambios. El
autor propone que para estudiar las transformaciones institucionales es necesario suponer que
las personas acttan de forma intencional con el fin de identificar un camino éptimo para
alcanzar un objetivo, por medio de elecciones mutuas, que muestra la interrelacion de los

actores, asi como la accion colectiva.

Sin embargo, esto no puede ser totalmente aplicado, ya que el enfoque asume el equilibrio
como punto de partida (Peters 2003), por lo que no permite vislumbrar las motivaciones que
impulsan la creacion de una institucion o la transformacion de la misma. En palabras de Hall
y Taylor (1996), la teoria requiere de mas solidez para explicar los equilibrios dinamicos y
comprender la naturaleza cambiante de las preferencias. La aplicacion de esta teoria es
beneficiosa en espacios en los que los actores poseen posiciones similares y estan de acuerdo
en producir un cambio institucional dentro de organizaciones que presentan una clara

eficiencia institucional en el entorno.

La vision de las instituciones como producto de las preferencias de individuos no permite
analizar su experiencia historica y la cohesion que estas representan. No explica la
ineficiencia de las instituciones ni su sub-optimidad (March y Olsen en Knight 1992),
tampoco presta atencion a las relaciones de poder en el mantenimiento y desarrollo de las

instituciones (Oberschall y Leifer en Knight 1992).

Ademas, para este enfoque el cambio institucional no es considerado un fenémeno politico
importante, ya que se centra en estudiar la influencia de las estructuras institucionales sobre la
politica y el comportamiento de los actores (Peters 2003; Hall 2010); es decir, percibe al
cambio institucional como un suceso exdgeno y discreto, mas que como un aprendizaje
continuo y permanente. EI cambio institucional, bajo este enfoque, es resultado producto de
un fallo institucional o por una reformulacion de preferencias (March y Olsen en Peters
2003).

La teoria de institucionalismo socioldgico y el institucionalismo histérico, a diferencia de
enfoque anterior, emplea como punto de partida para comprender el cambio institucional, que
los individuos se encuentran inmersos dentro de un mundo lleno de instituciones (Hall y

Taylor 1996; Peters 2003; Basabe-Serrano 2007). El institucionalismo socioldgico considera
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que en el mundo existen limitaciones para la creacion de nuevas instituciones. Asimismo,
toma en cuenta que existen mas motivaciones que la eficiencia para buscar el cambio o
creacion de una institucion. Sin embargo, debate en torno al choque de poder que existe en el

proceso de cambio. Este enfoque se centra en el nivel macro (Hall y Taylor 1996).

Por su parte, el institucionalismo histdrico centra su interés en como las instituciones
existentes brindan mas poder a unos actores que a otros en el proceso de cambio o creacion de
instituciones. Esta teoria concibe que “la organizacion es la movilizacion de la
predisposicion” (Steinmo en Hall y Taylor 1996, 954), lo cual representa una semejanza con
la teoria de eleccion racional. No obstante, a este planteamiento se le agrega la dependencia al
pasado y la inercia institucional, es decir, reconoce los modelos institucionales para
desarrollar los procesos de reforma (Peters 2003). Lo indicado se observa especialmente en el
analisis de politicas publicas, ya que en este espacio el actor principal es el Estado y las

instituciones.

Esto se traduce en que las instituciones aglutinan aspectos de los individuos como sus valores,
preferencias, intereses y calculos estratégicos, los cuales se enmarcan en una trayectoria
temporal de las organizaciones y sociedades estableciéndolos en “sistemas institucionales”
(Fountaine 2015, 85). Esos sistemas conforman y delimitan las elecciones de los individuos
debido a que si bien las pugnas o conflictos pueden ser generados por los sujetos, también se
enmarcan en un contexto institucional existente (Peters 2003; Fountaine 2015), evidenciando
las asimetrias de poder que radican en el sistema institucional, generando como producto

vencedores y perdedores.

Los cambios institucionales bajo este marco analitico son producidos por fuertes presiones
politicas, econdmicas o sociales, que demandan la necesidad de alejarse de la inercia y buscar
una reforma institucional que responda a las ineficiencias del sistema institucional (Hall y
Taylor 1996; Peters 2003). Estas presiones son las conocidas coyunturas criticas. El enfoque
considera que después del cambio institucional se producen beneficios crecientes que
provocan la continuidad institucional, pero si dentro de este proceso de inercia existen
presiones o ineficiencias que se mantienen, podran desencadenar un nuevo cambio
institucional. Ademas, permite conocer los efectos de los cambios sobre las politicas publicas
(Farfan 2007).
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Los beneficios crecientes provocan la continuidad de las instituciones en el tiempo. Segun
Pierson (2000), los beneficios crecientes son impredecibles, es decir, estan sujetos al contexto
y dependen de la ruta tomada. Ademas, el enfoque historico considera la existencia de
equilibrios maltiples, los cuales plantean que de un inicio pueden existir varias bifurcaciones
del futuro y los fendmenos de contingencia, que indica que un evento no considerado

relevante puede mantenerse siempre y cuando se dé en un momento adecuado (Farfan 2007).

Por ello, para comprender la evolucion institucional es necesario conocer la historia del lugar
en donde se desarrollan (North 1995), el contexto institucional (Farfan 2007), los puntos de
bifurcacion donde las instituciones se transforman (Peters 2003), asi como las motivaciones
de los actores para tomar decisiones y sus repercusiones en las politicas publicas (Hall 2010).
Este enfoque relaciona las interacciones de los actores politicos con las instituciones en el
proceso de toma de decisiones (Peters 2003), lo que muestra cémo las instituciones refuerzan
las ideas de los sujetos con poder plasmadas en acuerdos y nuevas instituciones mientras que

anulan otras.

El enfogue es muy potente ya que permite explicar por qué se producen resultados distintos
en paises gue poseen instituciones similares. Esas diferencias se pueden explicar con un
analisis del contexto en el cual son tomadas y no solo reduciéndolas a decisiones de actores,
como lo hace la teoria de la eleccion racional. Hall y Taylor (1996), bajo el marco del neo

institucionalismo histérico, definen a las instituciones como:

Los procedimientos formales e informales, las rutinas, las normas y las convenciones
incrustadas en la estructura organizacional de la sociedad politica o economia politica. Desde
esta perspectiva, las instituciones van desde las reglas de un orden constitucional o los
procedimientos ordinarios de la burocracia, hasta las convenciones que gobiernan el

comportamiento sindical o las relaciones banca-empresa (Hall y Taylor 1996, 938).

La definicion formulada plasma las caracteristicas de este institucionalismo y presenta
ejemplos de lo que se considera como una institucion. Por su parte, Fontaine y Subirats

(2015) sostienen que una politica pablica es:

El producto de un sistema institucional existente, de un equilibrio de fuerzas entre los actores
sociales, econémicos y politicos, de las politicas anteriores y de la capacidad financiera del
Estado. En otros términos, es el producto de una historia. Tampoco una politica constituye un
objeto aislado, incidental, se hace en coordinacion con las demas politicas sectoriales del
gobierno (Fontaine y Subirats 2015, 28).
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Esto quiere decir que los cambios institucionales tienen eco en las politicas publicas, ya que
las mismas responderan a las preferencias de los actores, por lo que al no existir un cambio
institucional las politicas se mantendran estables en el tiempo; y en caso de que suceda lo
contrario, las politicas pablicas podran o no ser transformadas. Esto dependera del tomador de
decisiones. Este planteamiento, concuerda con lo indicado por Peters (2003) en su libro “El

nuevo institucionalismo”:

Los partidarios de esta linea de pensamiento sostienen que una vez que los gobiernos crean su
politica inicial y toman sus decisiones institucionales en determinada &rea de politicas de
gobierno, las normas creadas persisten, a menos que exista una fuerza capaz de superar la
inercia creada al ponerse en practica el programa. En el institucionalismo histérico esto se
conoce como la «dependencia del rumbo». Dado que las organizaciones publicas tienden, tal
vez con mayor frecuencia que las del sector privado, a convertir sus actividades en rutinay a
crear procedimientos operativos estandares, la fuerza de la inercia suele ser importante en el
gobierno (Peters 2003, 101).

En este sentido, el neo-institucionalismo histérico es una herramienta potente que facilita la
comprension del disefio, implementacion, transformacién y supresion de las instituciones y
sus efectos en las politicas publicas, ya que estas son producto de los conflictos de intereses,
arreglos y equilibrios de los actores, y se moldean dentro de un marco institucional superior.
Las politicas publicas conforme las definiciones, se enmarcan en las normas y constituciones
de los estados (Farfan 2007), y tienen la capacidad de direccionar la gestion de las entidades

del Estado en pro de la obtencion de metas y objetivos.

Ademas, el neo-institucionalismo historico permite analizar las interacciones de los actores
sociales en la conformacién de instituciones y la generacion de las politicas publicas. Esto se
lo puede realizar bajo el enfoque de cultura o célculo. En este sentido, y conforme lo
planteado, los actores politicos pueden ser: colectivos sociales, empresariales, culturales,
grupos de presidn, partidos politicos, organizaciones de la sociedad civil, organismos
internacionales, lideres politicos o tomadores de decisiones del Estado o entidades del Estado
(Thelen 1999; Pierson 2000).

No obstante, cada uno de estos actores tiene presencia 0 campo de actuacion en diferentes
niveles de negociacion, los cuales condicionan a las instituciones (Pierson y Skopol 2008) y
son: 1) nivel macro: sucesos exdgenos de indole politico, social, econdmico o cultural que son

producto de desequilibrios e ineficiencias institucionales, que tienen como resultado un
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cambio de paradigmas que impulsan hacia el cambio institucional en pro de buscar una
eficiencia institucional; 2) nivel meso: son las acciones desarrolladas por las coaliciones
politicas y sociales, que tienen la capacidad de favorecer o afectar la consolidacion de las
instituciones politicas creadas; y, 3) nivel micro: conglomerados de actores que trabajan en el
disefio de la institucion, con base en los planteamientos desarrollados en los niveles

anteriores.

En este sentido, al buscar los determinantes del cambio institucional y sus efectos en las
politicas pablicas, se concibe que el Estado o uno de sus representantes es el actor clave que
toma las decisiones en la formulacion de las politicas publicas después de una transformacion
institucional y de la interaccion con los demas actores, quienes actuan en los distintos niveles

de negociacién (Farfan 2007).

Con base en el orden de ideas expresado se puede determinar que el neo-institucionalismo
historico es una herramienta potente que permite realizar un analisis del cambio institucional
y sus efectos en las politicas publicas con capacidad de identificar los determinantes que lo
motivan, los aspectos que lo mantienen en el tiempo y los que impulsan su extincién o nueva

transformacion; asi como analizar la interaccion de los actores que lo produce y sus efectos.

Por lo expuesto, la aplicacion del enfoque de neo-institucionalismo histérico permitira
evidenciar las distintas problematicas a las cuales la reestructuracion del sistema de educacion
superior buscaba dar respuesta, incluyendo a la formacion técnica y tecnoldgica; y, por otro
lado, las limitaciones y motivaciones que se encontraron detras de la configuracion
institucional adoptada, develando como influyeron los intereses de los actores que la
orquestaron y definieron su alcance y participacion. Ademas, se realizara un rastreo de las
politicas pablicas implementadas a partir del cambio institucional hasta su consolidacion en el
afio 2018 para evidenciar la evolucion hasta el momento en el que se realiza un nuevo cambio
institucional, que abre la posibilidad de que la educacion técnica y tecnoldgica sea reconocida

como una formacion de tercer nivel.

Por ello, con la aplicacion de este enfoque de analisis de la investigacion se podra dar
respuesta a las dos interrogantes de investigacion establecidas, identificando los
determinantes politicos, econdmicos y sociales que dieron pie al desarrollo del cambio
institucional de la formacidn técnica y tecnoldgica en el Ecuador en el afio de 1998 y la
evolucion de las politicas pablicas hasta el afio 2018.
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En este periodo la formacidon profesional (de capital humano) era considerada uno de los
elementos necesarios para mejorar las condiciones de vida de las personas e impulsar el
crecimiento econémico del pais, por lo que el fortalecimiento de su institucionalidad en los
diferentes niveles formativos se convirtio en un elemento relevante dentro de la planificacion
nacional y de las politicas publicas. Es por ello que, a continuacion, se presenta un debate
tedrico de la relacion de la formacion de capital humano con el crecimiento econémico que

permita comprender la importancia de esta relacion en el &ambito econdmico e institucional.
1.2. La formacion del capital humano y el crecimiento econémico

Durante afos, las politicas de formacion del capital humano han sido relevantes en el estudio
de las politicas publicas, ya que son consideradas como elementos impulsores del crecimiento
econdmico y desarrollo social de las naciones. Esto ha desatado una fuerte discusion tedrica,
donde se encuentran autores en contra y a favor de este planteamiento. Por ello, a
continuacion, se realiza un repaso acerca de la nocion de la formacion del capital humano,
considerando sus distintos niveles y relevancia en el crecimiento econdmico, que permite

vislumbrar lo indicado.

Adam Smith (1776) en su obra “La riqueza de las naciones” realiza una de las primeras
aproximaciones acerca de la teoria del capital humano, sosteniendo que, tanto los hombres
como las maquinas tienen una influencia positiva dentro de la economia de los paises. Por su
parte, Schultz (1960) y Becker (1964) retoman lo dicho en la década de los 60 del siglo XXy
proponen que el tiempo de formacién, sumado a la experiencia profesional de una persona,

tienen efectos positivos sobre los salarios y capacidad de adquisicion.

Los planteamientos de Schultz (1960) constituyen un punto seminal de la teoria de la
formacion del capital humano, en tanto, dentro de sus investigaciones evidencié que el
crecimiento de los factores tierra, trabajo y capital fisico no explicaban en su totalidad el
crecimiento de la renta en un ciclo econdémico. Lo anterior fue observado especialmente en el
caso de Estados Unidos, por lo que plante6 que la productividad de los recursos empleados

dentro del proceso productivo explicaba el crecimiento econémico.

La tesis principal que sostiene el autor es que la “inversion en capital humano explica la
mayor parte del impresionante aumento de los ingresos reales por trabajador” (Schultz 1960,
571), considerando como factor principal a la educacion formal. Esto con base en un anélisis

comparativo de cinco categorias que aportan a la formacién de capital humano: la educacion
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formal, sanidad, formacidn en el trabajo, programas de estudio para adultos y la migracion de

los individuos.

Los argumentos tedricos que en un inicio se contraponian a su tesis sostienen que, la teoria
del capital humano practicamente cosifican o envilecen al ser humano, al observarlo como un
elemento que puede aumentar su valor segun las inversiones que se realicen en é€l, es decir,
que el capital humano presenta a la persona como un medio de produccion (Schultz 1960).
Estos planteamientos establecen una semejanza con los periodos de esclavitud de la
humanidad. Por esta razon, los economistas de la época no consideraban el factor de capital

humano dentro de las ecuaciones explicativas de la renta.

No obstante, el autor plantea una vision distinta, donde si bien se acepta al ser humano como
un factor de produccidn, no se le reduce a un simple bien, sino como un elemento impulsor en
la generacion de la renta, mediante la productividad generada a partir de las inversiones
realizadas en su capital humano. Esto parte de un quiebre de la nocidn clasica de trabajo, en la
que se considera que todos los individuos se encuentran dotados por igual de un acervo de
capacidades para realizar trabajos manuales, que no demandan de conocimientos o
habilidades especializadas (Schultz 1960).

En los argumentos neoclésicos del rol del factor productividad dentro del mercado de trabajo,
se sostiene que formarse es una decision racional e individual de costo beneficio a largo
plazo, dado que un mayor nivel de productividad en areas especificas da como resultado un
mayor nivel de salarios. Sin embargo, esto esta determinado por los rendimientos marginales

que se generen y por la cantidad de oferta del mercado de trabajo (Fina 2001).

Esto significa que las habilidades y conocimientos adquiridos por los individuos son producto
de sus inversiones. Por lo que, el capital humano es parte de cada individuo. Lo planteado se
sustenta en la concepcion de que muchos de los gastos realizados por un individuo bajo las
categorias de: educacion formal, sanidad, formacion en el trabajo, programas de estudio para
adultos y migracion, son en realidad inversiones, dado que esto permite que las capacidades

productivas del factor humano se potencien.

Si observamos al individuo como una unidad de trabajo constante en el tiempo, el aumento en
la productividad y la generacién de una renta positiva del sujeto sera resultado del aumento de
su capital humano. Dada la evidencia, se determina que las diferencias existentes en términos

de ingresos se explican por la cantidad de educacién y salud de los individuos. Sin embargo,
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Schultz (1960) refiere que el incremento en términos de productividad se relaciona
directamente con la inversién en educacion, ya que esto produce una cualificacién positiva de

los individuos dentro de la economia.

Esto coincide con lo planteado por Fina (2001), quien indica que en un mundo donde impera
la informacion perfecta y no existe incertidumbre, el capital humano de los individuos se vera
reflejado en los salarios percibidos (beneficio), ya que esto sera producto de la renta que no
gand, el dinero que no ahorro o el ocio que no disfruto (costos) por emplear ese tiempo en
formase. Sin embargo, existe una marcada diferencia entre la formacion especializada y la

genérica.

Segun el modelo neoclésico, una formacion especializada representa un costo que a la postre
es transferido a la empresa u organizacion que lo demanda, ya que al ser una necesidad
especifica en el mercado no existira mucha oferta por lo que los salarios aumentaran. Sin
embargo, en el caso de una formacion genérica, que podra ser empleada en varias empresas u
organizaciones, los costos de formacion no son transferidos al demandante de trabajo, ya que

existira una alta oferta de trabajo que significara salarios bajos (Fina 2001).

En esta linea se sostiene que es necesario que exista coherencia entre el crecimiento de capital
fisico y humano, ya que si existen crecimientos desiguales se tendran factores limitantes que
impidan la generacién de rendimientos marginales (Schultz 1960). En este sentido, se
entiende que la inversion en capital humano, al ser parte del individuo, se encuentra en
contacto con el mercado, ya que su existencia influye en el nivel de la remuneracion
percibida, es decir, que la inversion realizada en capital humano genera aumentos en los

ingresos, los cuales son considerados rendimientos de las inversiones realizadas.

Sin embargo, es importante tomar en cuenta que el capital humano tiende a caer en
obsolescencia, ya que el conocimiento se encuentra en una constante evolucion al igual que
los sectores sociales y productivos. En tal sentido, la educacion debe evolucionar acorde al
contexto en el que se encuentra el sujeto para que pueda incidir positivamente en el
crecimiento economico, influir en la renta de los individuos e impulsar la disminucion de la

pobreza y la desigualdad.

La formacion de capital humano debe ser entendida como la adquisicién dindmica y
permanente de conocimientos que se renuevan y actualizan a lo largo de la vida. En otras

palabras, como diria Vargas (2012, 15): “aprender desde la cuna hasta la tumba es ahora mas
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necesario que nunca”. Este proceso transformativo de la educacion, especialmente la superior,
debe ser acompafiado con el cambio de concepcion propia de las instituciones que la
imparten. Las instituciones, al sustituir su rol de mera transmision de conocimientos por el de
generar capacidades y competencias, juegan un papel preponderante en la cualificacion del

capital humano y el crecimiento econémico.

Estos descubrimientos plantearon una ruta critica en la cual se consideraba a la formacion de
capital humano como el elemento que explicaba el crecimiento econémico. Significd que se
suscitaran varios cambios institucionales, los cuales se enfocan en la provision de la
educacién como receta del crecimiento; sin embargo, con el paso del tiempo se observo que

este no era un elemento suficiente sino mas bien necesario.

Concordando con Schultz (1960), Becker (1964) sefialé que las actividades realizadas en
favor de impulsar la adquisicion de conocimientos, habilidades y competencias son
consideradas como una inversion a largo plazo, tanto de los individuos, las empresas y las
naciones. Esto bajo la premisa de que las posibilidades de la insercién laboral y el nivel de
productividad de las personas aumentan segun su nivel de formacion. Sin embargo, Eicher
(1988) defiende otra interesante postura planteada por Smith (1776) y sostiene que la
generacion de rendimientos positivos resultantes de los niveles de productividad de un
individuo en el &mbito laboral no dependen solamente de su nivel de formacién, sino también
del capital tangible con el que desarrolle sus actividades productivas, es decir, el

equipamiento, la maquinaria y la tecnologia.

Por su parte, autores como Kohn y Schooler (1969) plantean una concepcién mas amplia de
lo que se considera como capital humano, ya que ellos toman en cuenta que en este influye no
solamente la educacion, si no, también el ambiente familiar, en calidad de contexto del
desarrollo del individuos. Esto considerando que dichos elementos impactan de forma directa
en el desarrollo de habilidades y conocimientos de indole técnica, asi como, los sociales y
emocionales de un individuo, lo que a la postre afecta a su nivel de productividad y capacidad

de generar ingresos.

Bowles y Gintis (1975), en la linea de lo indicado sostienen que la estructura social y la
distribucion de la riqueza también impactan en el desarrollo del capital humano, ya que estos
determinan las oportunidades de educacion y capacitacion de una persona, asi como, en las

expectativas y metas de un individuo, es decir, pueden ser impulsores o barreras del desarrollo
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de este tipo de calita. Ademas, consideran que estos repercuten en la motivacion y desempefio
laboral de los individuos.

Carnoy (1980) considera que otro factor que influye en el desarrollo del capital humano es la
politica educativa y las instituciones educativas, ya que estas promueven o dificultan el acceso
a la educacion y la calidad con la cual se imparte la oferta académica. Morduehowicz (2014),
sostiene que el capital humano es un recurso importante tanto para el desarrollo econémico,
asi como, el social. Esto debido a que los individuos con mayor capital humano son méas
productivos y cuentan con opciones laborales mejores. El autor observa al desarrollo humano
y econémico como procesos relacionados, que deben ser abordados de en conjunto dentro del
disefio de las politicas econémicas y sociales.

La teoria del capital humano de Psacharopoulos (1995) concibe que la educacion y la
formacion son inversiones en el capital humano que tienen un retorno econémico en forma de
aumento en la productividad y el ingreso. En esta teoria la educacion y la formacién son
instrumentos clave para el desarrollo econémico, ya que permiten a las personas adquirir
habilidades y conocimientos valiosos para el desempefio laboral, lo que se traduce en una
mayor productividad y mayores ingresos. Ademas, la teoria del capital humano de
Psacharopoulos (1995) también sostiene que la educacion y la formacidn son esenciales para
la reduccion de la pobreza y la desigualdad econdémica.

Jorgenson y Fraumeni (1995) argumentan que el capital humano es un factor critico en el
desarrollo econdmico, ya que permite a las personas adquirir las habilidades y conocimientos
necesarios para aprovechar las oportunidades econémicas y aumentar su productividad. La
teoria también sostiene que el aumento de la inversion en capital humano a través de la

educacion y la formacién es esencial para el crecimiento econémico a largo plazo.

En este sentido, Shultz (1960) concibe a la educacion como uno de los factores criticos para
el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion, considerando a la formacion educativa,
la tecnologia y los adelantos de conocimiento como determinantes de este proceso (Bricefio
2011). Esto concuerda con lo planteado por Barro (1991), quien en uno de sus estudios
realizado en aproximadamente 100 naciones en el periodo de 1965-1995, identifico que por

un afo de Educacion Superior el crecimiento per capita aumento en 0,5%.

Easterly (2003) argumenta que la importancia de la inversion en capital tangible no se limita
al ambito laboral, sino que debe ser considerada parte fundamental de los procesos de
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ensefianza aprendizaje. Esto se observa especialmente en los procesos formativos enfocados
en el desarrollo de competencias técnicas especificas, la cuales propician la dotacion de
conocimientos, habilidades, destrezas y actitudes aplicables a los &mbitos laborales o en
actividades especificas, con el objetivo de contar con mano de obra calificada. Por tanto, la
inversion en tecnologia, herramientas y maquinarias es necesario realizarla tanto en los

ambitos educativos como en los productivos.

Autores como Nelson y Phelps (1966), Rommer (1990), Benhabib y Spiegel (1992), citados
en Terrones y Calderdn (1993), sostienen que cuando las naciones cuentan con un stock
inicial de capital humano tienen una mayor posibilidad de adoptar y emplear de manera
eficiente y eficaz las nuevas tecnologias, maquinarias, herramientas y productos. De este
modo, la transformacién del entramado productivo se puede realizar de manera agil; ademas

de plantear procesos de innovacion tecnolégica.

Moreno y Ruiz (2009) refieren que contar con profesionales calificados es uno de los
elementos clave para que los paises en vias de desarrollo transformen su estructura productiva
y asi alcancen un crecimiento econdémico sostenible (Osiobe 2019). Lo anterior implica la
modernizacion e incorporacion de maquinaria, equipamiento y elementos tecnoldgicos en sus
procesos productivos, lo que permitira impulsar la produccién de bienes y servicios con un
mayor valor agregado en los distintos sectores que conforman el entramado productivo de las
naciones y asi romper con la dependencia de la explotacién y exportacion de bienes

primarios.

La forma en la cual se viabiliza la modernizacion de la estructura productiva y la reduccién de
la brecha tecnoldgica en América Latina es a través de la Educacion Superior, ya que permite
que los individuos acumulen conocimientos especificos y desarrollen procesos de
investigacion e innovacion, con capacidad de fortalecer los sectores econdmicos,
dinamizandolos ante las necesidades actuales (Moreno y Ruiz 2009). La ensefianza a nivel
superior se convierte en un impulsor de la competitividad economica de manera sostenible en
el tiempo (Osiobe 2019).

Una de las estrategias para lograr el crecimiento econémico a largo plazo es la inversion en
Investigacion y Desarrollo (1+D), otro elemento que nace de la Educacion Superior (Vila,
Davila y Gines 2010; Osiobe 2019). Guarnizo (2019), citando a Mincer (1974), plantea que la

mejora tecnologica de los sectores productivos requiere de individuos o trabajadores con
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mayores niveles de educacion, por lo que existe una relacion directa de crecimiento entre

estos aspectos.

Por su parte, Villalobos y Pedroza (2009, 282) plantean que en América Latina se evidencid
que “la correlacion entre el desarrollo econdémico y el capital humano es estrecha”. Lo
anterior con base en una de las conclusiones de la investigacion realizada por Londofio

(1996), quien afirma que:

Solo un acelerado aumento de la formacién de capital humano puede sacar rapidamente a la
regién de la pobreza. De hecho, lo que la region necesita podria llamarse un shock de capital
humano: educacion bésica universal para todos los jovenes durante los proximos 20 afios, para
gue el promedio de instruccién de la fuerza de trabajo llegue a nueve afios por persona. Un
alto crecimiento sin este tipo de formacion del capital humano reducira el namero de pobres
con el correr del tiempo, pero un mayor nivel de educacion lo lograra con mucha mayor
celeridad (Londofio 1996, 2).

El estudio de Londofio (1996) se enfoca en la Educacion Béasica y Media, ya que de acuerdo
con el autor, la inversion en esos niveles de ensefianza lograria reducir la pobreza y disminuir
brechas sociales. No obstante, es necesario poder brindar a los estudiantes opciones de
profesionalizacion que les permita desarrollar competencias especificas con enfoques de
investigacion e innovacion para transformar las estructuras o entramados productivos, es
decir, generar productos con mayor valor agregado (Moreno y Ruiz 2009). En esta linea,
Bricefio (2011) indica que el aumento de inversion en la Educacion Superior determind la
diferencia del 40% en el crecimiento econémico entre la region de Latinoamérica y el este
asiatico en los afos 80 del siglo pasado, lo que se vio reflejado en los altos niveles de

competitividad y productividad de estos paises.

Sin embargo, Easterly (2003) argumenta que la formacion de capital humano es una
condicion necesaria, mas no suficiente para alcanzar el crecimiento econémico de las
naciones. De acuerdo con De Asis Blas y Planells (2012), la formaciéon de los individuos no
es el unico elemento que condiciona sus niveles de productividad, su insercion laboral y el
crecimiento econdémico, porque existen factores exogenos y endogenos del sujeto que

influyen en estos procesos (Osiobe 2019).

La evidencia mostrada por varios estudios indica que la inversion en la formacion de capital
humano aporta al crecimiento economico de manera agregada en un largo plazo (Vila, Davila
y Gines 2010), ya que la formacion de las personas es uno de los insumos dentro de la funcion
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de produccion y es uno de los elementos determinantes de los niveles de productividad de los
individuos. No obstante, también se concibe que el desarrollo del capital humano depende de
factores politicos, econdmicos, sociales y familiares que determinan su impulso o lo limitan.
Por otro lado, los paises que cuentan con bajas tasas de productividad poseen bajos niveles de
crecimiento econémico, asi como altas tasas de desempleo y pobreza, especialmente en paises
en desarrollo (Osiobe 2019). Asimismo, la inversion en capital humano ha resultado uno de
los elementos esenciales para impulsar el crecimiento o desarrollo humano (Sharma y Sahni
2015).

Es necesario considerar los postulados tedricos que se contraponen a los beneficios de la
teoria de formacion de capital humano. Dichas teorias se refieren a los rendimientos
marginales de la teoria neoclasica, los cuales refieren que la inversion en educacion en un
momento dado dejara de surtir los efectos esperados, ya que la calidad y pertinencia del
conocimiento se reducira (Solow 1956). Por su parte, la teoria de la segmentacion del
mercado laboral sostiene que el éxito en el mercado laboral no son suficientes para garantizar
que una persona triunfe, ya que este esta dividido en segmentos, y las personas estan
“atrapadas” en estos, debido a factores como” la raza, el género, la edad y la clase social
(Fernandez 2012).

La teoria de la reproduccion social (Bourdieu 1970) indica que la educacion y la formacion
perpetlan las desigualdades existentes en la sociedad. En esta perspectiva, la movilidad social
no es posible, ya que los individuos de familias adineradas y mejor educadas tienen la
capacidad de tener mejores oportunidades en el mercado laboral. Por otro lado, la teoria de la
economia politica plantea que el crecimiento econémico y el desarrollo individual se
determinan por por factores politicos, sociales y econdmicos mas amplios (Smith 1776). La
teoria de la competencia imperfecta determina que el mercado laboral no es perfectamente
competitivo, ya que los trabajadores no tienen poseen el mismo poder de negociacion que los
contratantes o empleadores, por lo que el nivel de formacion no son suficientes para mejorar

los salarios y las condiciones laborales (Robinson 1933).

La teoria del conflicto indica que la educacidon transmite valores y creencias gque son
consistentes con los intereses de la clase dominante, lo que resulta en una legitimacion del
sistema de desigualdades sociales. Por lo tanto, se argumenta que la educacion no es un medio
para la movilidad social y la igualdad, sino méas bien una herramienta para mantener el control

social y la desigualdad (Simmel 1908). Otros estudios empiricos, como los de Benhabib y
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Spiegel (1994) y Quiggin (1999), muestran que no existe relacion o que influye muy poco la

inversion en capital humano en el desarrollo econémico de los paises.

Por este motivo, para asegurar la eficiencia de la formacion de capital humano es necesario
que el proceso sea: 1) realizado con calidad para mejorar la productividad de los individuos,
2) pertinente para mitigar las problematicas de desajuste horizontal o vertical al momento de
ingresar al mercado laboral y se observen los niveles de productividad alcanzados, 3)
desarrollado conforme los avances tecnoldgicos actuales; y, 4) impulsores del aumento de
ingresos para generar un mayor grado de bienestar (Osiobe 2019; Salas 2021). Estas
condiciones son necesarias para que la formacion de capital humano tenga los efectos

esperados.

Al respecto, Easterly (2003) puntualiza que la educacion sera productiva siempre y cuando,
ademas de contar con los elementos contextuales para que el proceso formativo se eficiente,
las economias generen incentivos para crecer. Implica que exista la demanda necesaria para la
oferta de personas cualificadas, a fin de que no hayan subempleados, desempleos, desajustes
verticales y horizontales, fuga de cerebros o desperdicio de recursos publicos o particulares,
aprovechando al maximo los conocimientos desarrollados por medio de la transferencia de

tecnologia, generacion de innovacion y mejora tecnoldgica (Osiobe 2019).

La formacién de capital humano se entiende como “el nivel de habilidades y recursos
productivos incorporados en el individuo a través de la educacién” (Terrones y Calderén
1993, 25), y de la experiencia adquirida a lo largo de la vida, como indica la Comision

Econdmica para América Latina y el Caribe (Cepal 2019).
La formacidn de capital humano:

Se encuentra conformado por componentes cualitativos, tales como la habilidad, los
conocimientos y atributos similares que afectan la capacidad individual para realizar el trabajo
productivo, los gastos introducidos para mejorar estas capacidades aumentan también el valor
de la productividad del trabajo y produciran un rendimiento positivo (Villalobos y Pedroza
2009, 280).

La educacidn, ademas de fortalecer los aspectos productivos de los individuos, mejora la
capacidad de aprendizaje, de innovacion, de poder tener acceso y manejo de la informacion y
de las nuevas tecnologias. La formacion contribuye también al desarrollo familiar de los

sujetos, generando externalidades positivas que influyen en su entorno. No obstante, la
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eficiencia de la formacidn de capital humano depende de los incentivos o externalidades
positivas generadas a partir del contexto politico, econdémico, social y cultural en el cual se

desenvuelven.

La formacion de capital humano deviene uno de los impulsores de la productividad y este un
factor clave para estimular el crecimiento econdmico y la competitividad de las naciones. El
impulso de este elemento es uno de los determinantes de los paises que han logrado pasar de
economias fundamentadas en la exportacion de materia prima a las economias que desarrollan
bienes y servicios con mayor valor agregado y que han transitado a ser economias de ingreso

medio-alto y de ingreso alto (Medeiros, Goncgalves y Camargos 2019).

No obstante, si no se cuenta con las condiciones econdmicas, politicas y sociales adecuadas,
las politicas de formacion de capital humano se mantendrian como demagogia politica sin
cumplir con los objetivos de una funcion politica, publica y social. Tampoco favorecera el
crecimiento y desarrollo econdmico, dejando de ser una inversion social a largo plazo para

considerarse un gasto (Messina, Weinberg y Irigoin 1996).

El concebir a la formacion de capital humano como un proceso de acumulacion de
conocimientos, se determina que los individuos egresados de los niveles superiores de
formacion poseen trayectorias educativas mas largas (Vila, Davila y Gines 2010). Los
profesionales egresados de la Universidad pueden aportar de forma mas especializada en los
procesos productivos, por medio de la aplicacion de sus conocimientos, competencias y
capacidades innovadoras y tecnoldgicas adquiridas (Knabb y Stoddard 2015). Competencias y
conocimientos con mayores grados de complejidad no se desarrollan Gnicamente con la

experiencia profesional sino con la formacion superior.

Por otro lado, existen autores que plantean que la inversion en educacion inicial es uno de los
elementos que marca la diferencia entre los paises desarrollados y los que se encuentran en
vias de desarrollo (Londofio 1996; Easterly 2003), ya que esto permitira que los individuos
sean funcionales y puedan desarrollar actividades productivas. Sin embargo, es innegable que
las naciones requieren que las personas tengan conocimientos que les permitan aportar a los
procesos de valor agregado, tal y como expresan las organizaciones internacionales como la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos, el Banco de Desarrollo de
America Latina y la Cepal (OCDE, CAF y Cepal 2016).
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En ese sentido, es la Educacion Superior la que dota de conocimientos especificos y
transversales, mejorando la productividad y competitividad individual para que de forma
agregada se impulse el crecimiento econdémico, ya que los profesionales que egresan de las
Universidades tendran las bases para crear, innovar y aplicar tecnologias en funcién del
desarrollo. Por ello, se puede afirmar que los organismos internacionales antes mencionados
han desarrollado numerosas recomendaciones politicas que poco a poco fueron armonizando

el espectro educativo en américa latina.

La formacion superior dota a los estudiantes de competencias especificas distintas a las
capacidades generales adquiridas durante la Educacién Béasica y Media. Para impulsar el
crecimiento econémico Yy el desarrollo social de los paises, sin caer en las problematicas de
los rendimientos marginales (Osiobe 2019), y en desajustes horizontales y verticales en el
mercado laboral, resulta imperativo contar con profesionales de distintas competencias,
conocimientos y capacidades, que se articulen para impulsar la economia (Salas 2021),
conforme a las necesidades y potencialidades.

Lo indicado concuerda con los planteamientos de la OCDE et al. (2016), Sevilla y Dutra
(2016) y Tomaselli (2018), referente a que la educacion después de la secundaria o educacion
superior, es la via principal para adquirir competencias y habilidades especializadas. A su vez,
se logra mayor inclusion de jovenes adultos en el mercado laboral de forma articulada y
respondiendo a las necesidades de la sociedad y los sectores econémicos. El efecto principal
de educacion se observa en el aumento de la productividad de los individuos, la cual influye
directamente en el crecimiento econémico, propiciando el desarrollo de los procesos
productivos de manera eficiente y eficaz, mediante el aprovechamiento de los insumos
empleados, asi como de las tecnologias existentes, lo que conlleva a una produccion de bienes

y servicios con mejores caracteristicas.

Por ello, los sistemas de Educacion Superior generalmente cuentan con dos tipos de
subsistemas formativos, la formacion académica y la formacion técnica profesional. Esto
busca dotar a las personas de competencias, habilidades, destrezas y conocimientos distintos
para articularse de manera adecuada en los mercados laborales (Salas 2021), considerando las
necesidades y capacidades de las personas. Evita, asimismo, contar con una sobrepoblacién
de profesionales en ciertas areas especificas del conocimiento sobre o infra-cualificados,
debido a que existen empleos que requieren una formacion méas enfocada en los aspectos

académicos y otra enfocada en la aplicacion técnica y conocimientos, como explica la
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Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (Unesco
2004).

Los subsistemas formativos se diferencian por los enfoques pedagdgicos aplicados en su
implementacién. La formacion académica se enfoca en formar profesionales en disciplinas
especificas para el ejercicio de una profesion basdndose principalmente en los conocimientos
tedricos y aplicacion de métodos cientificos (Vila, Davila y Gines 2010). La formacion
técnica profesional, en cambio, busca desarrollar competencias enfocadas en el disefio,
ejecucion, adaptacion e innovacion de actividades relacionadas con los procesos de creacion
de productos y servicios, bajo un modelo pedagdgico centrado en la préctica y aplicacion de
conocimiento en entornos reales de trabajo (Unesco-Unevoc 2012).

La divisidn de los modelos pedagdgicos de ensefianza busca que los estudiantes se formen de
manera Optima; potenciar sus capacidades, habilidades y preferencias, de tal manera que sean
individuos productivos y que puedan mejorar sus condiciones de vida. A lo largo del tiempo,
se ha evidenciado que en la mayoria de los paises la formacion académica ha sido apreciada
mas que la formacidn profesional en los ambitos académicos, politicos y sociales (Tomaselli
2018). No obstante, actualmente se ha evidenciado que la formacion técnico profesional tiene
la capacidad de responder a ciertas necesidades y demandas socio-productivas que la

formacion académica no alcanza.

Lo anterior se debe al éxito logrado por el modelo de formacién aleman, el cual lleva
implementandose desde el siglo XIX y ha logrado alcanzar una sinergia adecuada entre la
formacion técnico profesional y el sector productivo, asi como una identificacion propicia de
la formacion de cada individuo (Machado 2012). Su éxito se ha reflejado en los bajos niveles
de desempleo juvenil en 2017, cuando el desempleo en menores de 25 afios fue del 6%,
mientras que en otros paises ha llegado a superar el 35%, como es el caso de Espafia (Torres
2018).

La formacion técnica profesional se caracteriza porque: 1) posee elementos que impulsan la
insercion laboral temprana de los profesionales; 2) cuenta con carreras de duracion corta con
un enfoque mas practico que tedrico; 3) forma profesionales en ambientes similares al de los
sectores productivos; 4) requiere de maquinaria y equipamiento especializado; 5) cuenta con
docentes que poseen una amplia experiencia profesional; 6) tiene un curriculo enfocado en

competencias técnicas; 7) mantiene una fuerte vinculacion con los sectores productivos; y, 8)
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adaptabilidad a las prioridades econémicas (Vargas 2012; Sevilla 2017a; Sevilla 2017b;
Tomaselli 2018).

En consecuencia, se ha impulsado la relevancia de la formacion técnica profesional, asi como
la formacidn técnico profesional dual en los diferentes paises de América del Sur, ya que se
considera a este nivel educativo como uno de los elementos que permiten alcanzar la
reduccion de la pobreza y la disminucion de las brechas sociales por medio de la formacion de
capital humano (Sevilla y Dutra 2016; Sevilla 2017b; Tomaselli 2018). Por ese motivo, el
interés por estudiar este nivel de formacion, su institucionalidad e incidencia, ha aumentado

desde distintos enfoques o perspectivas sociales, econdmicas, politicas y educativas.

En la siguiente seccidn se plantean ciertos determinantes que han impulsado el cambio
institucional de la formacidn técnica profesional de nivel superior en el contexto

latinoamericano, donde se evidencian aspectos de caracter social, politico y econémico.

1.3. Determinantes del cambio institucional en la formacién técnico profesional de nivel

superior

A continuacion, se presenta un analisis de los determinantes del cambio institucional en la
formacion técnico profesional para lo cual se plantea una division de la presente seccién en
dos subsecciones que nos muestran la relevancia de la formacion técnico profesional, seguido

por los determinantes del cambio institucional que enmarcan a este nivel de formacion.
1.3.1. La formacidn técnico profesional y su relevancia

La consolidacion de la formacion técnica profesional en la region latinoamericana se halla en
una fase de construccion y fortalecimiento (Sevilla 2017b). La estructura de este nivel de
formacion a nivel mundial es heterogénea (Unesco-Unevoc 2012), a diferencia de la
formacion académica que posee un mayor grado de homogeneidad. En América del Sur esto
es producto de los distintos contextos politicos, sociales y econdmicos que ha sufrido la

formacion técnica profesional.

A pesar de las diferencias estructurales, este tipo de formacion posee una caracteristica similar
en todos los paises: albergar a personas historicamente excluidas y de niveles
socioecondmicos bajos (Sevilla 2017b), para impulsar su inclusién en el mercado laboral. Se
le consideraba como uno de los mecanismos clave para responder y mitigar las problematicas

de desigualdad, productividad, crecimiento y desarrollo econémico sostenible, a traves de la
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formacion de profesionales que respondan a los cambios del mundo en &mbitos econémicos y
sociales (Vargas 2012; Tomaselli 2018).

La relevancia de este nivel de formacion a nivel de Latinoamérica, especificamente en
Ameérica del Sur, parte de las experiencias internacionales exitosas de paises como Alemania
y Japon (De Asis Blas y Planells 2012). En estos paises se ha evidenciado que este tipo de
formacion implementada en articulacion con los sectores productivos ha influido
positivamente en los &mbitos sociales y economicos. Por ello, los marcos institucionales se

han encontrado en una constante evolucién y diferentes niveles de consolidacion.

Historicamente, la formacidn técnico profesional ha mantenido una relacion estrecha con la
ensefianza y aprendizaje de oficios, puesto que desde sus inicios ha buscado dotar a los
estudiantes de conocimientos técnicos y especificos acerca de los oficios o actividades mas
demandadas de la época, evidenciando la importancia de la articulacién entre la educacion y
el trabajo. Segun Messina, Weinberg e Irigoin (1996), la educacion y formacion técnico
profesional tiene sus inicios desde mediados del siglo X1X, fecha en la cual se fundaron e

institucionalizaron las escuelas de artes y oficios en América Latina.

Las escuelas de artes y oficios fueron creadas bajo un marco institucional, el cual planteaba la
necesidad de formar a los individuos “obreros” en oficios especificos de manera consciente
para asi evitar que las personas cayeran en el “enciclopedismo” y con ello, apoyar el
desarrollo de las industrias nacientes. Este tipo de educacion se impartia a personas de escasos
recursos por parte de las instituciones religiosas, por lo que era de caracter particular (Quishpe
2012). La formacion en oficios era considerada de un rango inferior a la académica
universitaria, ya que no se enfocaba en el desarrollo académico, sino en el desarrollo practico
de actividades; mientras que la formacion académica buscaba la generacion de conocimiento

por parte de las personas.

Estos marcos institucionales iniciales han ido evolucionando. No obstante, la naturaleza y
enfoque de este tipo de formacion han trascendido en el tiempo. La formacion técnica
profesional recibe un impulso consistente a partir de los afios 40 del siglo XX con el auge de
la industrializacién, tomando en cuenta que por las necesidades del mercado se requeria
formar capital humano calificado apto para trabajar en las industrias (Messina, Weinberg y
Irigoin 1996; Unesco-Unevoc 2012).
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En la década de 1960, con la aparicion de la teoria de formacion de capital humano y las
explicaciones alternativas al crecimiento econémico planteadas por Schultz (1960), se
impulsaron varios procesos de cambio institucional relacionado con la educacion formal y la
formacion técnica profesional. Los planteamientos marcaron un punto de bifurcacion en la
relevancia de la formacidn de capital humano a nivel mundial, los cuales se enfocaban en que
la provision de la educacion sumada a los factores de produccion eran elementos suficientes
del crecimiento econdémico. Con el paso del tiempo se evidencid que esto resulta Unicamente

un elemento necesario.

En este &mbito se han desarrollado varias investigaciones que han planteado los aciertos y
fracasos de los procesos de formacion de capital humano como impulsor del crecimiento
econdmico, los cuales han sido Utiles para la formulacion de cambios o mantenimiento
institucionales. Entre los hallazgos méas importantes se encuentran los efectos positivos de la
formacion técnico profesional, especialmente, la de educacion superior. Esto por dos motivos
fundamentales, primero, la educacion superior significa un compendio mayor de
conocimientos y, segundo, la formacidn técnico profesional, permite poseer competencias

técnicas para aplicar los conocimientos adquiridos (Tomaselli 2018).

Los cambios institucionales relacionados con la formacién técnico profesional han girado
alrededor de la concepcion de lo que es este tipo de formacion (formacion formal o informal),
la pertinencia de la formacion, su financiamiento, funcionamiento, y el nivel de formacién al
cual corresponden. Esto en el marco de las reformas en las politicas de acceso, evaluaciéon y
calidad (Tomaselli 2018), las cuales responden a las problematicas de indole social,
econdmica y politico que enfrenta cada Estado. En un inicio no era considerada educacion
formal, sino méas bien como procesos de capacitacion. Se impartia inicamente por
instituciones particulares de caracter religioso. Posteriormente, se le consideré como
Educacién Secundaria, luego como post secundaria y, finalmente, como educacién superior
(Messina, Weinberg y Irigoin 1996; Quishpe 2012; Tomaselli 2018).

Los cambios institucionales de este tipo de formacion han sido influidos por el contexto
social, econdémico y politico de indole nacional e internacional. Esto se puede apreciar en
coémo su relevancia a nivel mundial ha sido impulsada por organismos como la Unesco, el
Banco Mundial y el Banco de Desarrollo de América Latina. Asimismo, se percibe su
incidencia en las agendas politicas mundiales como son los Objetivos de Desarrollo

Sostenible, los cuales son pactados por todos los paises miembros y sirven como guias para
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establecer medidas al interior de las naciones. Esto deja de evidencia que el cambio
institucional derivada de la formacion técnica y tecnoldgica ha sido parte de una agenda

externa para promover el desarrollo.

No obstante, los cambios institucionales se encuentran supeditados a los acontecimientos o
momentos histéricos de cada nacion o region relacionados con la ideologia politica,
econOmica, aspectos sociales y sus costumbres, ya que esto define la senda por la cual
transitaran para alcanzar los objetivos propuestos. Estos sucesos han marcado la brevedad con
la cual se desarrollan estos cambios, ya que rompen los equilibrios institucionales

produciendo coyunturas criticas (Vergara 2020).

Los cambios generalmente mantienen una cierta continuidad (North 1993), evidenciando la
relacién entre los sucesos anteriores y los actuales. El andlisis de todas las condiciones
contextuales en las que se suscitan los cambios institucionales es importante debido a que sus
efectos son percibidos a largo plazo y marcaran un antes y un después del lugar al cual se
planee llegar (Sevilla 2017b). Esto especialmente, en lo relacionado con la educacion, debido
a que al ser un elemento importante en el desarrollo social y crecimiento econémico el efecto
de los cambios institucionales se percibe directamente en la sociedad a largo plazo (Osiobe
2019).

1.3.2. Los determinantes de los cambios institucionales

A inicios de la década de 1980, el desempefio econdmico de América Latina se encontraba
inmerso en un momento de letargo econdémico, debido a las restricciones de caracter politico
que habian sido impuestas. Estos obstaculos fueron profundizados con la serie de reformas
planteadas en el Consenso de Washington (Moreno y Ruiz 2009). Estas reformas de corte
neoliberal, proponian que el Estado limitase sus intervenciones dentro de los mercados
internos. Esto generd una disminucion en la inversion pablica y una reduccion de la
participacion del Estado, que debia ser compensada por las instituciones del sector privado
(Moreno, Pérez y Ruiz 2004).

Las reformas llevaron al debilitamiento de la institucionalidad en Latinoamérica, en los
ambitos sociales, politicos, econémicos y educativos. Se enfocaban en la liberalizacion de los
mercados, limitar el proteccionismo y reducir la incidencia del Estado lo méaximo posible. La
implementacion de estas reformas, si bien impulsaron la apertura de los mercados, no se

evidenci6 en resultados sobre el crecimiento econdmico sostenible y tampoco en un aumento
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real del empleo. Estos fracasos produjeron varias probleméticas sociales y productivas, ya que
el desempleo y la pobreza aumentaron y el desarrollo tecnol6gico se redujo (Moreno, Pérez y
Ruiz 2004).

A la par de las nuevas reformas, por parte de los paises miembros de la Unesco se impulso la
formacion técnica profesional como un elemento para generar el crecimiento econémico. Los
paises firmantes consideraron a la formacién técnica profesional como una prioridad. Por lo
que se planted, la necesidad de contar con un plan de accion internacional enfocado en
fortalecer este tipo de educacion, a través de la promocion de la cooperacidn internacional

para generar redes globales y plataformas de cooperacion (Unesco-Unevoc 2012).

Los cambios institucionales producto de este consenso fueron diferentes en cada pais y
materializadas a partir de politicas publicas, en unos se concibio su relevancia, mientras que
en otros quedaron en un segundo plano. En Ameérica Latina, se buscd con este tipo de
formacion mejorar el capital humano especializado para impulsar el crecimiento econémico
(Moreno y Ruiz 2009). Sin embargo, con la falta de tecnificacion o industrializacion la
formacion técnica profesional, al igual que la formacion académica, en lugar de enfocarse en
los sectores econdmicos de produccion de bienes y servicios, se concentré Gnicamente en el

sector de servicios.

Previo a las reformas, en ciertos paises la formacion técnica profesional era impartida
mayoritariamente por las instituciones del Estado y poca presencia del sector particular. Sin
embargo, a partir de mediados de los afios 90 del siglo pasado, los marcos institucionales
impulsaron el acceso a la Educacion Superior mediante una especie de “mercantilizacion”
(Arcos 2012); es decir, que la educacion paso a ser regulada por los lineamientos de la libre
competencia y del mercado, con una baja o nula presencia del Estado para asegurar su calidad
y pertinencia. En este periodo existié una proliferacidn de las instituciones de Educacion
Superior de caracter privado. Ese fendmeno queria dar respuesta a la necesidad de formacién

que reclamaban los sectores sociales y productivos en todos los niveles.

La situacion se agudiz6 con la crisis del Estado capacitador (Messina, Weinberg y Irigoin
1996) y su fallo en el proceso de formacion. La situacion llevé a que los sistemas educativos
(formales e informales) se encontrasen fragmentados y desregularizados. Fruto de eso se
desencadenaron distintas problematicas o fallas en el mercado en torno a la formaciéon

profesional, que provocaron la necesidad de nuevas transformaciones para regular la
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provision con el objetivo de que la formacion fuese efectiva y generase rendimientos

econdmicos y no econémicos.

Tales problematicas, al igual que se suscitaron en la educacion, tuvieron eco en los &mbitos
politicos y econdmicos. Esto llevo a que en ciertos paises de América Latina existan
problemas de inestabilidad politica, social y econdmica, que impulsaron nuevos procesos de
cambios institucionales, enfocados en el crecimiento enddgeno y el reforzamiento del Estado
(Ramirez 2010). Como consecuencia, al igual que en la reforma anterior, se buscé una

estrategia para mejorar la productividad y competitividad desde un enfoque distinto.

El efecto principal de la educacion se observa en el aumento de la productividad de los
individuos, la cual influye directamente en el crecimiento econémico de las naciones. Al
aumentar la productividad se propicia el desarrollo de los procesos productivos de manera
eficiente y eficaz, mediante el aprovechamiento de los insumos empleados, asi como de las
tecnologias existentes, lo que conlleva a una produccion de bienes y servicios con mejores

caracteristicas.

Las intervenciones se realizaron con la intencion de corregir las ineficiencias generadas en el
sistema de Educacién Superior. La creacion de entidades se enfoco en garantizar la calidad de
la educacion y el establecimiento de procesos de acceso. Sin embargo, la institucionalidad de
estas entidades se definié por marcos institucionales propios de cada pais, unas de caracter
privado y otras estatales (Arcos 2012).

En ese sentido, las problematicas de la formacion técnico profesional se centran en la
desvalorizacion social, falta de pertinencia territorial, desenfoque de una formacién técnica
especializada para centrarse en carreras de servicios y poca calidad en los procesos de
ensefianza aprendizaje (Azevedo 2012; Salcedo 2013). Esta crisis se evidencid especialmente
en paises como el Ecuador, donde se suscitaban problematicas econémicas, politicas y

sociales desatada por la inestabilidad del Gobierno de mediados de la década de 1990.

No obstante, la Unesco a pesar de las problematicas relacionadas con la formacion técnico
profesional, la continuaba considerando como uno de los elementos primordiales para que los
paises superasen las problematicas relacionadas con la desigualdad, empleabilidad,
distribucion de la riqueza, inclusion y movilidad social, pobreza y crecimiento de la
economia, a traveés del fortalecimiento e impulso de las competencias para el trabajo y la vida
(Planells 2012).
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No obstante, para conseguir los efectos esperados era necesario que se planteen propuestas
para resolver las probleméticas. Segun de Nicolin (2012), entre los principales desafios se
encuentran: alcanzar la revalorizacion social, garantizar un adecuado proceso de ensefianza
aprendizaje, asegurar la integracion de los procesos educativos con el mundo real; contar con
docentes con experiencia laboral en su ambito de ensefianza, con profesores con competencias
pedagogicas y una participacion activa de los sectores productivos en el disefio,
implementacidn y evaluacion de la oferta académica, entre otros aspectos. Esto planteo la

necesidad de nuevas reformas institucionales.

Por ello, a lo largo y ancho de la region latinoamericana se han establecido distintas politicas
pablicas enfocadas hacia el impulso de la formacion técnico profesional. Sin embargo, el
analisis de estos procesos ha sido realizado desde perspectivas distintas y poseen diferentes
niveles de consolidacidn, por lo que es necesario enfocar esfuerzos en los paises menos
estudiados para conocer en detalle la trayectoria institucional, demandando la necesidad de
contar con una gestion del conocimiento que permita conocer la evolucion de los marcos

institucionales.

En este contexto, se evidencia que los procesos de cambio institucional relacionados con la
formacion técnico profesional se ha determinado por procesos politicos, sociales y
econdmicos que han tenido un fuerte impacto en la senda politica e ideolégica de los paises y
los tomadores de decisiones. Estos cambios han sido motivados por la influencia de varios
actores sociales y politicos, asi como por organismos internacionales en distintos puntos de la

historia.

Los determinantes de los cambios institucionales se han centrado en necesidades sociales, que
no han sido atendidas por los distintos gobiernos en el marco de la demanda de
profesionalizacion para lograr una rapida insercién laboral, la mejora de condiciones de vida,
y la reduccion de brechas sociales. Estas necesidades son las que en general constituyen el
contexto que precede a estos cambios, los cuales responden a las condiciones especificas en

cada espacio en las que se suscitan.

Por ello, el conocer los determinantes que motivaron el cambio institucional de la formacion
técnico profesional en un determinado contexto, permite comprender los antecedentes y
conflictos que dan pie a una senda politica, asi como conocer si estos cambios han respondido

a las necesidades que los impulsaron. Por ello, la primera pregunta de investigacion que se
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busca responder con la presente investigacion es: ¢ Cuéles son los determinantes politicos,
econodmicos Yy sociales que explican los cambios institucionales en materia de formacion

técnica y tecnoldgica superior en el Ecuador en el periodo de 19987

Ademas, es necesario conocer las politicas publicas nacientes a partir del cambio
institucional, mismas que han contribuido en la construccion de rendimientos crecientes, que
han provocado el sostenimiento del cambio institucional a través del tiempo hasta su
consolidacién. Esto dado a que la evolucion de estas politicas ha marcado puntos con altos
costos que no pueden ser dados de baja. Es por ello que la segunda pregunta a la que se busca
dar respuesta con esta investigacion es: ;Como han evolucionado las politicas publicas de la

formacion técnica y tecnoldgica superior en el Ecuador desde 1998 hasta el 2018?

A continuacion, en el segundo capitulo, se describe la justificacion de la seleccion del caso, la

metodologia y el disefio de la investigacion.
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Capitulo 2. Metodologia de investigacion

En el presente capitulo se describe el marco metodologico a ser empleado en el desarrollo de
la investigacion, la justificacion de la seleccion del caso de estudio y el disefio de
investigacion propuesto para responder las preguntas planteadas en el Capitulo 1. La
estructura analitica para comprender el cambio institucional se lo realizara con base en lo
planteado por Mahoney (2001) acerca del path dependence. Este marco de analisis considera
cinco elementos para el analisis del cambio institucional: los antecedentes, la coyuntura

critica, la persistencia estructural, la secuencia reactiva y los resultados.
2.1. Metodologia de anélisis de las politicas publicas

La metodologia de investigacion propuesta busca, por un lado, identificar los determinantes
politicos, econdmicos y sociales que motivaron el cambio institucional de la formacién
técnica y tecnoldgica ecuatoriana de nivel superior, por medio de la aplicacién del marco
analitico del neo institucionalismo histérico; y, por otro lado, conocer la evolucion y
fundamentacion de las politicas pablicas disefiadas e implementadas en el periodo de 1998-
2018.

La metodologia de investigacion empleada es la del neo-institucionalismo historico, ya que
permite identificar la dependencia del pasado, donde se observan hitos histéricos que
marcaron las configuraciones institucionales e influenciaron el desarrollo de los procesos a
largo plazo. Pierson y Skopol (2008) sostienen que este enfoque de estudio permitira
comprender los contextos en los cuales se producen los cambios institucionales y sus efectos

sobre las politicas publicas con una visién ampliada de los hechos.

El uso de este enfoque facilita el empleo de un modelo analitico en el cual se observan las
asimetrias de poder en los procesos de toma de decisiones y sus efectos en el disefio,
implementacién o transformacién de politicas publicas. Asimismo, se considera la relacion e
interaccidn de los actores y las instituciones, para poder definir la continuidad de las

asimetrias y los efectos que estas han ocasionado a lo largo del tiempo.

Ademas, con base en la informacion obtenida se identificaran las dindmicas institucionales
que han intervenido durante este proceso desde su origen hasta el afio 2018, en materia de
formacion técnica profesional. Con esto, se tendra la capacidad de determinar las causas de
los cambios institucionales y sus efectos sobre las politicas publicas implementadas. En este

sentido, se considera desarrollar la investigacion analizando las tendencias dentro de un
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contexto definido, es decir, en un caso de estudio especifico, mediante la definicion temporal

y el analisis de informacidn de fuentes primarias y secundarias.

La definicion temporal de la investigacion permite analizar los cambios institucionales, sus
efectos sobre las politicas publicas y la evolucion de estas a traves del tiempo (Pierson y
Skopol 2008), para lo cual, se toma en cuenta que los eventos importantes o relevantes que
influyen en los procesos politicos no se generan con una alta frecuencia, sino mas bien son
producto de momentos de conmocion social o de revoluciones politicas y econdmicas
(Ferreyra et al. 2017). Al tener clara la definicion temporal del estudio, el resultado del

analisis permitira conocer la causalidad historica.

Esto en concordancia con lo planteado por Stinchcombe (1968), quien sostiene que los
procesos desatados en un punto del tiempo y sus dinamicas tienen la capacidad de volverse a
generar sin presencia el evento original. Por otro lado, el andlisis del cambio institucional
desde el institucionalismo histdrico permite que se conozca las instituciones, los actores y sus
preferencias que han dado sentido a las politicas actuales. Lo anterior con el objetivo de no
omitir ningln aspecto de la relevancia causal del cambio institucional sobre las politicas

publicas.

Este enfoque considera los rendimientos crecientes o los procesos de retroalimentacion
positiva generados a partir de los resultados dados del desarrollo de un evento de una
coyuntura critica, tomando en cuenta que estos dan lugar o desatan mecanismos de
retroalimentacion que intensifican la posibilidad de que se desarrolle nuevamente un patrén
en particular en un futuro (Pierson y Skopol 2008). El institucionalismo histérico considera
que las instituciones tienen un rol crucial en el desarrollo de las politicas y las acciones que

realizan los actores o tomadores de decisiones (Hall 2010).

Adicionalmente, este enfoque propone que se observe a las instituciones como “productos
desarrollados a partir de luchas entre actores desiguales” (Pierson y Skopol 2008, 19). Por
ello, el institucionalismo historico permite identificar y analizar los estados de las distintas
configuraciones y arreglos institucionales para asi comprender su origen, evolucion, impacto

0 estabilidad.

El institucionalismo histdrico facilita la demostracion de como las instituciones son
reconstruidas a lo largo del tiempo, es decir, no sufren reemplazo o son desechadas al

momento de tener cambios contextuales, sino que se transforman y agregan nuevas
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caracteristicas que les permite responder a las demandas contemporaneas, es decir, se van
reforzando (Thelen 1999; Peters 2003; Sanchez 2004; Pierson y Skopol 2008). Concordando
con Fontaine y Subirats (2015), la politica publica es producto de un sistema institucional,

que posee sus propios mecanismos de retroalimentacion dentro de un contexto especifico.

Lo indicado se refiere a que al momento de continuar con una accion en marcha se obtienen
mayores beneficios relativos, comparados con los costos de abandonarlos o cambiarlos en su
totalidad, lo que aumenta con el paso del tiempo (Sanchez 2004). En este sentido y siguiendo
a Pierson (2000) esta teoria permite robustecer la investigacion analizando cuatro
componentes: 1) principio de equilibrio multiple, 2) el principio de contingencia, 3) el tiempo
y la secuencia, y 4) la inercia. Otros aspectos clave que se deben considerar para el desarrollo
de la investigacion son la identificacion de los puntos de partida y los factores especificos que

refuerzan las tendencias generadas en los puntos de partida o nodos criticos.

Por otro lado, siguiendo lo planteado por Pierson (2000), se deben identificar los incentivos
que aportan a los “rendimientos crecientes” para la institucionalizacion y su consolidacion a
lo largo del tiempo, para lo cual se analizan los mecanismos que aportan a la toma de
decisiones, como son: los elevados costos de institucionalizacidn e implementacion, el efecto
de aprendizaje, el efecto de coordinacién institucional o de los actores, el efecto de
distribucion del poder politico y el efecto de adaptacion de expectativas. Esas anotaciones se
las realizan considerando que las politicas son disefiadas para ser implementadas a corto

plazo, mientras que las instituciones tienden a ser creadas con una vision a largo plazo.

Conforme a lo indicado, esta investigacion se desarrolla bajo el enfoque del path dependence
del institucionalismo histérico, debido a las bondades que este tipo de investigacion brinda
para el andlisis del cambio institucional de la formacion técnica y tecnoldgica, asi como la
identificacion de la evolucion y fundamentacion de dichas politicas, y las instituciones y los
actores que han intervenido en el proceso de disefio e implementacion. La estructura analitica

que se empleara en el estudio es la siguiente que se muestra en la Figura 2.1:

Figura 2.1. Estructura analitica de la explicacion de Path Dependence

Antecedentes Persistenci tructural S R " Resultad
Los factores historicos que Coyuntura Critica ersistencia estructura ccuencia reactiva sesuttacos
Produccion o reproduccion Reaccion o contrareaccion Resolucion del conflicto

definen  las  opciones Seleccion de una opcion TR P, " N
disponibles y - — maltiples alternativas | cle Una institucion > 2 una institucion o patron mm{ generado por medio de las
estructural reacciones y

configuracion del proceso contrarreacciones.
de seleccion. .

Fuente: Elaborado por la autora a partir de Mahoney (2001).

49



A continuacion, se indica un breve resumen acerca de cada uno de los elementos que

conforman la figura anterior, conforme a lo establecido por Mahoney (2001):
. Antecedentes:

Contexto previo que configura la coyuntura critica, es decir, los escenarios que condicionaran
las opciones a ser tomadas por los actores clave. Este momento se caracteriza por presentar
conmociones sociales, crisis politicas y econdmicas, conflictos o desequilibrios a causa de las

ineficiencias institucionales.

Estas condiciones son las configuraciones historicas que dan pie a un suceso y determinaran
los resultados a futuro. Estas condiciones explican la secuencia de los procesos histéricos, es
decir, que la evolucion politica, social y econdmica de un pais depende de donde empezé.
Una de las caracteristicas de estas condiciones es que su efecto perdura en el tiempo. Sin
embargo, al ser las trayectorias dependientes procesos de caracter dindamico, las condiciones

iniciales pueden moverse en cualquier pasado (Mahoney 2001).

Es importante tomar en cuenta que dentro de los analisis es necesario identificar los eventos
contingentes que marcan una diferencia y la posibilidad de decidir entre una opcion y otra.
Los eventos contingentes son inesperados en el tiempo, ya que estos son sucesos fuera del

patrén econdémico, social o politico que determinan el nacimiento de las coyunturas criticas.
o Coyunturas criticas

Las coyunturas criticas poseen dos caracteristicas particulares que evidencian los principios
de equilibrios maltiples y la contingencia. La primera es que la seleccion de los actores clave
debe ser tomada a partir de dos 0 mas opciones. La segunda caracteristica es que después de
la toma de decisiones en una coyuntura critica es dificil volver al punto de partida, donde las
alternativas se encontraban vigentes, dado que se encuentran vigentes mientras la coyuntura
critica dure. Esto debido a que es imposible regresar a las condiciones previas que
configuraron las coyunturas criticas. Las coyunturas criticas se caracterizan por dar paso a una

contingencia imprevista que tiene un impacto relevante en el futuro.

Por otro lado, John Hogan, citado en Trigo (2015), determina que las coyunturas criticas
deben cumplir con dos aspectos: 1) las coyunturas criticas evidencian tensiones que llevan a

periodos de cambio, en palabras del autor: “fisuras generativas”; 2) EI cambio deberia ser
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significante, esto es, rapido y abarcador. Sin ambas condiciones no se puede decir que lo que

sucedio, fue una coyuntura critica.
. Persistencia estructural

Durante la coyuntura critica, cuando se ha tomado una decision frente a una serie de
alternativas, se genera un cambio institucional que se mantiene en el tiempo dado los
beneficios crecientes que esta transformacion produce en los actores. Esto considera los
costos y las pérdidas de beneficios que traera el cambiar nuevamente de camino. En este
espacio se evidencian los efectos generados por el principio de inercia y los beneficios

crecientes que aumentan con la duracion de las instituciones (Mahoney 2001).

La persistencia institucional se desarrolla posterior a un cierre historico. El autor Trigo (2015)
plantea como ejemplo el “esquema urna de Polya” para analizar la articulacion entre los dos
eventos mencionados, y sostiene que: “Este esquema permite establecer una doble realidad
explicativa a los procesos de trayectoria-dependiente, esto es, por un lado, un trayecto
presenta una relacion deterministica entre las condiciones iniciales y los resultados; por otro
lado, las secuencias causales de eventos son estocasticas, pero se auto-refuerzan a lo largo del
trayecto” (Trigo 2015, 91).

Esto se relaciona con lo planteado por Pierson, citado en Trigo (2015, 91), que define a los
rendimientos crecientes como: “una etapa inicial (que) puede gatillar efectos de
retroalimentacion positiva que pueden cerrar esta tecnologia, excluyendo competidores

incluso si ésta no necesariamente es la mas eficiente a lo largo de una trayectoria”.

Esto quiere decir que los procesos o sucesos politicos generan mecanismos que les permitan
mantenerse en el tiempo de una manera estable, y que las reformas realizadas a estas

provoquen una mayor estabilidad dado los costos que producird un cambio radical. Ademas,
lo dicho es aplicable aun asi el cambio institucional y sus reformas sean ineficientes, ya que

generar un nuevo cambio para corregirlas traerd mas costos que beneficios (Mahoney 2001).
o Secuencia reactiva

Segun Trigo (2015), una secuencia es: “una lista de elementos ordenados que es siempre
temporal cuyos elementos principales son los eventos. Los eventos son conducidos desde un
conjunto de todos los posibles eventos en un conjunto de secuencias, es decir, el universo de
secuencias” (Trigo 2015, 93).
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Lo planteado por el autor permite asumir que el analisis secuencial considera elementos
dinamicos que se desarrollan entre cada uno de los eventos. Por ello, define a la secuencia
reactiva como: “un proceso dindmico en que los distintos eventos concatenados entraran en
una secuencia en la que se producen no sélo reacciones por la propiedad causal, sino también

contra-reacciones que van haciendo variar la trayectoria secuencial” (Trigo 2015, 93).

El andlisis secuencial puede ser o no un proceso de auto refuerzo, que se encuentra
determinado por los eventos predecesores. Esto quiere decir que una secuencia reactiva es una
reaccion a los eventos historicos o pasados y un elemento de causa de los siguientes eventos.
Dichos eventos mantienen un orden secuencial y ordenado temporalmente, que determinan la

configuracion institucional (Mahoney 2001).

Por lo dicho, la persistencia estructural de las instituciones genera una secuencia de sucesos
vinculados, que se desarrollan de forma independiente al factor institucional que desat6 su
ocurrencia. Esta secuencia reactiva generalmente se desata porque existen actores que se
contraponen a la secuencia de eventos del cambio institucional desarrollado. Los resultados
de las secuencias reactivas suelen generar nuevos patrones institucionales, que tienden a ser
estables. Sin embargo, estos periodos largos de discontinuidad institucional suelen marcar la

finalizacion de las coyunturas criticas.

Con la presente investigacion, se busca realizar una contribucion relevante a la comprension
de los determinantes del cambio institucional relacionado con la formacion técnica y
tecnoldgica, asi como sus efectos sobre las politicas publicas de esta materia, siguiendo los
cambios institucionales suscitados y la interaccion de los tomadores de decisiones con las
instituciones politicas y sociales establecidas en los niveles macro, meso y micro (Pierson y
Skopol 2008).

Se toma en consideracién gque el marco institucional conformado por instituciones formales e
informales define las elecciones de los tomadores de decisiones. En el caso de la politicas
publicas, el Estado es el principal actor que define el tipo de politicas publicas a implementar
segun sus preferencias; las cuales, en democracia, representan la voluntad de la mayoria de la
poblacién y son materializadas en la eleccion de los gobernantes, quienes, a su vez, colocan

en puestos clave a individuos que compartan dichas preferencias.

El anélisis parte del supuesto de que el tomador de decisiones es el lider politico que se
encuentra en el gobierno y dirige a las entidades del Estado. Los lideres politicos responden a
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las demandas de los actores sociales por medio del desarrollo de cambios institucionales y el
disefio, transformacion, implementacién o eliminacion de politicas publicas. Entre los actores
se puede considerar como instituciones sociales a las coaliciones politicas, gremios o

conglomerados de una parte de la sociedad.

Esta investigacion se enfoca en el analisis de un estudio de caso, donde se analizara el cambio
institucional y su efecto en las politicas de formacidn técnica y tecnoldgica superior. El pais
analizado serd Ecuador en el periodo de 1998 hasta el 2018. La seleccion del tema de analisis
se realiza considerando que, a nivel de produccion cientifica, especialmente en el ambito de la
politica educativa, los estudios se han enfocado en analizar la Educacion Basica, Media y
Superior. Es decir, la formacion técnica y tecnoldgica no ha sido objeto de analisis, a pesar de

que sus cambios institucionales han sido distintos y relevantes para la sociedad.

El desinterés de parte de la academia se refleja en la escasa cantidad de investigaciones en
esta tematica. A nivel de América Latina, las instituciones que han invertido en estudios
acerca de la formacion técnica profesional han sido las multilaterales como la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe, el Banco de Desarrollo de América Latina, y la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura. Estas han
centrado sus investigaciones en temas de género y empleabilidad, sin embargo, desde el
enfoque de la Ciencia Politica no se han desarrollado estudios a profundidad.

En América Latina, se ha observado como distintos paises participan en mesas de cooperacion
para definir estrategias de implementacion de la formacion técnica y tecnoldgica, por medio
del impulso de proyectos enfocados en este tipo de educacion. Y es que ademas de su éxito en
paises como Alemania, la region latinoamericana ha tenido buenos resultados a nivel social y
econdémico como son los casos de Colombia y Chile (Sevilla 2017b). Es por ello que sobre

dichos paises se han concentrado los estudios existentes.

El enfoque en la formacidn técnica profesional de nivel superior se realiza con base en lo
indicado por Sevilla y Dutra (2016), quienes en el informe “La Ensefianza y formacion
técnico profesional en Ameérica Latina y el Caribe: una perspectiva regional hacia 2030”
plantean que, una de las politicas publicas en materia de educacion técnico profesional
transversal en toda la region es considerar a esta formacion como de nivel superior o nivel
terciario, ya que la obtencion de titulos de nivel secundario no son suficientes para que los

profesionales accedan a buenos empleos y mejoren su capacidad de innovacion. Esto coincide
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con lo planteado por Vila, Davila y Gines (2010) acerca de que las competencias de

innovacion son adquiridas cuando los individuos poseen una mayor trayectoria educativa.
A continuacion, se presenta la metodologia para la seleccion del caso de estudio.
2.2. Seleccion del caso de estudio

La seleccion del objeto de estudio se realizard empleando la técnica de Qualitative
Comparative Analysis (QCA), la cual permite determinar el caso a abordar dentro de la
presente investigacion por medio del andlisis de condiciones. Esta técnica permitira
determinar cuél o cuéles de los casos, presenta una configuracion especifica de factores que
Ilevan a un resultado determinado, es decir, permite analizar los efectos de cada una de las
condiciones sobre un resultado, tomando en cuenta que los efectos de estas condiciones no se

sobreponen.

Esto permite determinar el caso a investigar con base en el analisis de condiciones y de forma
empirica. Sin embargo, previo a la aplicacion del QCA se realizara una delimitacion de los
posibles casos, para lo cual se aplicara el criterio de ubicacion geogréfica, que serd América
del Sur. Esto debido a que en esta region la formacion técnico profesional se encuentra en
proceso de consolidacion importante, ya que muchos Estados con el apoyo de la Cepal y la

Unesco estan trabajando en pro de fortalecer este tipo de formacion.

Una vez realizado el proceso de seleccion geografica, se establecieron las condiciones que
impulsaron el crecimiento econdémico de los paises de la region para lo cual se emplearon
condiciones que se articulan con la teoria de formacion del capital humano y el crecimiento
econdmico. Para ello, se considerd lo planteado por Shcultz (1960); Londofio (1996); Vila,
Dévila y Gines (2010); Bricefio (2011); Ferreyra (2017), Sevilla (2017b) y Tomaselli (2018).
Las condiciones analizadas fueron: a) politicas de expansion del acceso a la Educacion
Superior (ES)-gratuidad, b) tasa de crecimiento promedio positiva del indice de innovacion de
América del Sur (2013-2017), c) tasa de crecimiento de la Poblacién Econémicamente Activa
(PEA) mayor al promedio de América del Sur (2013-2017), d) tasa de crecimiento de la
poblacion empleada, mayor al promedio de América del Sur (2013-2017), e) Educacion
Técnico Profesional de tercer nivel y, f) tasa de crecimiento econémico mayor al promedio de
América del Sur, considerando como variable de medicion la tasa de crecimiento del PIB al
afio. Definidas las condiciones, se procedio a realizar una tabla de verdad (Tabla 2.1) para

determinar el caso de estudio.
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Tabla 2.1. Tabla de condiciones y paises

Paises Politicas de Tasa de Tasa de EFTP de | Tasa de Crecimiento
Expansion de | crecimiento de la | crecimiento de la | tercer nivel economico >
la matricula | PEA > promedio Paoblacién promedio de AS
ES de AS (2013- empleada >
2017) promedio de AS

(2013-2017)
Venezuela 0 0 0 1 1
Colombia 1 0 0 1 1
Ecuador 1 1 1 1 1
Perd 1 0 0 1 1
Bolivia 0 1 1 1 1
Chile 1 0 0 1 1
Argentina 0 0 0 0 0
Uruguay 0 0 0 1 1
Paraguay 0 1 1 0 1
Brasil 0 0 0 1 1

Fuente: Elaborado por la autora a partir de Shcultz (1960); Londofio (1996); Vila, Davilay Gines (2010);
Bricefio (2011); Ferreyra (2017), Sevilla (2017b) y Tomaselli (2018).

En la Tabla 2.1, la presencia de cada condicion en el pais es expresada con el nimero 1, en
caso contrario se coloca 0. El detalle de cada condicion se detalla a continuacion: 1) politicas
de expansion del acceso a la ES: considera los paises que han desarrollado politicas publicas
de expansion del acceso a la Educacion Superior, para lo cual se tom6 como referencia lo
planteado por Ferreyra et al. (2017); 2) tasa de crecimiento de la Poblacion Econdmicamente
Activa (PEA) mayor al promedio de América del Sur (2013-2017): datos tomados de la
Cepal; 3) tasa de crecimiento de la Poblacién empleada mayor al promedio de América del
Sur (2013-2017): datos tomados de la Cepal; 4) tasa de Crecimiento econémico (PIB) (2013-
2017) mayor al promedio de América del Sur: datos tomados de la Cepal; y, 5) EFTP de
tercer nivel: condicion obtenida de la informacion de cada pais y de los datos constantes en la
publicacion de Sevilla (2017b).

Finalmente, se realiz6 una revision de la literatura especializada en formacion profesional y
educacion superior, donde se evidencio que por parte de la ciencia politica se han realizado

investigaciones centradas especialmente en la educacién superior impartida por las

55



universidades. Asimismo, es evidente que en caso de abordar las tematicas de formacién
técnico profesional, en su mayoria las investigaciones se centraban en analizar el caso de
paises como Chile, Brasil, Colombia y Argentina, mientras que otras naciones no han sido

analizadas a profundidad.

La revision de la literatura se realizé a partir de una revision de los repositorios y bases de
datos de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Universidad Andina, Google
Scholar, Taylor and Francis, la Unesco, la Cepal, el Banco Latinoamericano de Desarrollo
(CAF), Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y la Organizacion

Internacional del Trabajo.

Una de las organizaciones que ha centrado sus estudios en este tipo de formacién y su
evolucion en América Latina ha sido la Cepal, la cual ha producido dos publicaciones sobre la
tematica de formacidn técnico profesional. En el caso de Ecuador, subdivididas en dos areas
de estudio. En el primer caso, se encuentra el area de Asunto de Género denominado
“Trayectorias de mujeres: educacion técnico-profesional y trabajo en el Ecuador” (Garcia
2019), el cual tiene como objetivo principal presentar las problematicas suscitadas por la
segregacion de la que son victimas las mujeres por los roles sociales asignados al momento de
elegir una carrera técnica y tecnolégica y las complicaciones de insertarse dentro del mundo

laboral.

La segunda publicacion es “La educacidn técnica en el Ecuador: el perfil de sus usuarios y sus
efectos en la inclusion laboral y productiva” (Tomaselli 2018). Esta publicacién aborda la
tematica del rol que ejerce la educacion técnica como impulsora del desarrollo econémico, de
la reduccion de desigualdades sociales, del desarrollo econémico y de la inclusion social, lo

cual ha tomado relevancia dentro de las politicas publicas de la regién en los tltimos afios.

Las publicaciones mencionadas, si bien realizan un recorrido sobre el contexto de la
formacion técnico profesional en el Ecuador y describen las caracteristicas de este nivel de
formacion de manera general, carecen de un analisis del cambio institucional suscitado y sus
efectos sobre las politicas publicas. Ademas, se ha identificado que en los deméas documentos
y publicaciones referentes a la formacion técnico profesional se considera el caso del Ecuador
a nivel comparativo con otros paises de la region, donde se realizan trabajos descriptivos

acerca de su situacion, sin profundizar en los aspectos politicos que envuelven a esta
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formacion. Esto se ha visto en las publicaciones desarrolladas por la Unesco, el Banco
Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y la Organizacion Internacional del Trabajo.

En el afio 2021, la Unesco present6 un estudio acerca de la Educacion y Formacion Técnico
Profesional (EFTP) en Ecuador, revision politica (Martinez 2021). Este documento refleja una
revision de la politica publica disefiada en el marco de la construccion del Subsistema de
Formacion Técnico Profesional que considera a la Educacion Técnico Profesional de nivel
medio con la Formacion Técnico Profesional de nivel superior. Este analisis realiza una
revision de las ultimas politicas publicas disefiadas de cara a la reforma de la Ley Organica de
Educacion Superior de 2018 (Asamblea Nacional 2018).

El estudio constituye un insumo para la presente investigacion, ya que recoge elementos
importantes de la politica disefiada. Por otro lado, dentro de la revision de la Literatura se ha
podido evidenciar que las investigaciones realizadas en el marco de la educacion superior se
han centrado en analizar los fendmenos y resultados de las politicas publicas relacionadas con
las Universidades, dejando de lado los efectos sobre los institutos superiores técnicos y

tecnoldgicos.

Uno de los resultados interesantes de la revision de la literatura es que en los paises que no
tienen este nivel de formacién consolidado, las publicaciones no son representativas. Lo que
se refleja en los resultados de la publicacion “El estado de la investigacion en ciencia politica
sobre América Latina” de Basabe-Serrano y Huertas (2018), donde, se indica que los paises
sobre los cuales existe mayor cantidad de publicaciones en el ambito de la ciencia politica

son: Chile, Colombia, Brasil y Argentina.

No obstante, en uno de sus hallazgos se revela que el interés por estudiar al Ecuador por parte
de la academia se ha acrecentado en los ultimos afios. Desarrollar un estudio de caso enfocado
en la tematica de formacion técnico profesional en el pais ecuatoriano constituird un aporte a

la Literatura especializada, ya que evidentemente se observa un vacio tedrico en ese ambito.
2.3. Disefio de la investigacion

El disefio de la investigacion se encuentra enmarcado bajo la teoria del neo-institucionalismo
historico, ya que se centra en el cambio institucional de la formacidon técnico profesional de
nivel superior y su efecto en la evolucion de las politicas publicas, considerando un enfoque
de calculo de los actores y el path dependence. La delimitacion temporal se desarrolla con

base en las afirmaciones tedricas planteadas en el Capitulo 1, las cuales sostienen que la
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formacion de nivel superior, especialmente la técnico profesional, es uno de los elementos
necesarios para impulsar el crecimiento econdmico y la movilidad social, debido a que es la
via principal para adquirir competencias y habilidades especializadas; promoviendo la rapida

insercion de los profesionales en el mercado laboral (Tomaselli 2018).

El analisis iniciara a partir del afio 1998 cuando en el Articulo 74 de la Constitucion del
Ecuador (1998)! se establece que el sistema de Educacion Superior estara compuesto por
universidades, escuelas politécnicas e institutos superiores técnicos y tecnoldgicos. Sin
embargo, se puntualiza que los institutos técnicos y tecnolégicos, aunque impartiran
formacion de nivel superior, no se concibe de tercer nivel como la ofertada por las
universidades. En el afio 2018, el marco temporal finaliza, bajo la idea de la revalorizacion de
la formacidn técnico profesional, considerandola formacion de tercer nivel y equiparandose

con la formacion ofrecida por las universidades.

El marco de estudio se divide en dos momentos en los cuales se produjeron sucesos politicos,
econdmicos y sociales importantes en el Ecuador, de los cuales resultaron cambios
institucionales profundos, dando como resultado la promulgacion de dos nuevas
constituciones. EI primer momento es desde el afio 1998 hasta el 2007, y el segundo momento
es desde el 2008 hasta el 2018. Los afios 1998 y 2008 se caracterizan por ser dos periodos en
los cuales se producen cambios constitucionales, y es cuando se considera a la formacion

técnico profesional dentro del sistema de Educacién Superior.

El marco temporal finaliza en el afio 2018, en el cual se alcanza el Gltimo cambio institucional
en materia de formacién técnica superior, cuando se consolida el cambio institucional
suscitado en 1998. En este contexto se le reconoce como formacion de tercer nivel y se le
equipara con la provista por las universidades. Esto con base en la idea de la revalorizacion de
la formacidn técnica profesional de nivel superior (formacion técnica y tecnoldgica), que se

encuentra vigente desde el afio 2008 (Figura 2.2).

! Constitucion de la Republica de Ecuador, 10 de agosto de 1998, (Asamblea Nacional Constituyente, Riobamba,
Ecuador).
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Figura 2.2. Definicion Temporal del Estudio

Marco temporal
20 afios
1998 2008 2018
Cambio <— Momento 1l ——> Cambio <— Momento2 —> Formacion Técnica y
Constitucional Constitucional Tecnolégica

Tercer Nivel

Fuente: Elaborado por la autora a partir de Knight (1992) y North (1993).

A continuacion, se detallan las técnicas de recoleccién de datos que seran empleadas durante

la investigacion (Figura 2.3). Se contempla una primera instancia en la cual se emplearan

unicamente fuentes secundarias de informacion mediante la aplicacion de técnicas de archivo.

Esto debido a que la existencia de limitacion para desarrollar las entrevistas con actores que

participaron en el proceso de toma de decisiones en este periodo. En un segundo momento de

la investigacion, se pretende recopilar informacion de fuentes primarias y secundarias. La

técnica para la recopilacion de informacién por fuentes primarias es la entrevista a actores

clave y para recopilar informacién secundaria se aplicara la técnica de archivo.

Figura 2.3. Técnicas de recoleccion de informacién

Técnicas de recoleccion de
datos: técnica de archivo
Fuentes de informacion:
secundarias

linea a actores claves.

y secundarias.

Técnicas de recoleccion de datos:
técnica de archivo,
semiestructuradas en modalidad en

entrevistas

Fuentes de informacién: primarias

@ O

1998 <— Momento1 —> 2008 < Momento 2 >

®

2018

Fuente: Elaborado por la autora a partir de Knight (1992) y North (1993).
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Los actores clave seleccionados para las entrevistas son:

o Subsecretario de Formacion Técnica, Tecnologica, de Artes, Musica y

Pedagogia en el periodo 2012 — 2016.

o Gerente del Proyecto de Reconversion de la Educacion Técnica y Tecnoldgica
Superior Publica del Ecuador (2013-2016).

o Director de Planificacion Académica, Técnica y Tecnoldgica de 2016-2018
o Subsecretario de Formacion Técnica y Tecnoldgica 2018 — 20109.

La seleccidn de los actores entrevistados se realizé considerando lo planteado en el marco
tedrico — metodoldgico, ya que estos fueron sujetos politicos tomadores de decisiones en la
Secretaria de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion, institucién rectora de la
politica publica en materia de Educacion Superior en el Ecuador. Ademas, por los cargos
desempefados fueron elementos fundamentales en el disefio e implementacion de las politicas

publicas.

Las preguntas realizadas a los actores buscan obtener insumos que permitan comprender la
evolucion y alcances de las politicas de formacion técnico profesional implementadas durante
el periodo 2008-2018, asi como conocer las relaciones existentes entre los actores
involucrados en la toma de decisiones. Esto debido a que en este periodo la formacién técnico
profesional era un elemento relevante en la consecucion de los objetivos de los planes
nacionales de desarrollo del Ecuador (Ver en Anexo 1, las preguntas formuladas a los actores
clave). El levantamiento de esta data complementa la informacion obtenida en el

levantamiento de informacion secundaria.

A partir de lo anteriormente expresado, se plantean como objetivo de investigacion:
identificar los determinantes politicos, sociales y econémicos que propiciaron los cambios
institucionales en materia de formacion técnico profesional, asi como el efecto de estos
cambios sobre la evolucion de las politicas pablicas bajo los marcos de anélisis establecidos

para el efecto.
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Capitulo 3. Los inicios de la formacion técnica profesional en el Ecuador

El presente capitulo tiene el objetivo de presentar los resultados obtenidos del primer
momento de la investigacion, para lo cual se plantea en un inicio los resultados de la
ejecucion del QCA para la seleccion del caso. En segundo lugar se presenta en calidad de
antecedente un breve repaso de la formacion técnico profesional desde la creacion de las
escuelas de artes y oficios hasta 1979 para identificar los determinantes politicos, econémicos
y sociales del cambio institucional de 1998. En tercer punto se plantea la coyuntura critica y
el cambio institucional de la formacidn técnica y tecnoldgica y en un cuarto punto se
muestran las politicas publicas de formacidn técnica y tecnoldgica del periodo de 1998 a
2007.

3.1. Seleccién del Caso

La seleccion del caso se realiza aplicando el analisis de Qualitative Comparative Analysis
(QCA) a la tabla de verdad construida en el capitulo dos. El objetivo de aplicar este proceso
es para realizar la seleccion del caso de estudio.

Los resultados de la aplicacion del QCA muestran cuales son los paises que cumplen con
todas las condiciones establecidas para alcanzar el crecimiento econémico, considerando lo
planteado en la literatura de formacion de capital humano. Para efectos del presente estudio,
se observa que el Unico pais que cumple con las condiciones planteadas es Ecuador, mientras

que los otros paises no cumplen con todas las condiciones identificadas.

Tabla 3.1. Resultados de la aplicacion del modelo QCA en el software Tosmana

Casos Condiciones

Venezuela, Brasil + Colombia, Perd, Chile | Tasa de crecimiento de la Poblacion Econémicamente
Activa mayor al promedio de América del Sur (2013-
2017){0} * Tasa de crecimiento de la Poblacion
empleada mayor al promedio de América del Sur
(2013-2017){0} * EFTP de tercer nivel{1} +

Venezuela, Brasil + Uruguay Politicas de Expansion de la matricula ES{0} * Tasa
de crecimiento de la Poblacion Econémicamente
Activa mayor al promedio de América del Sur (2013-
2017){0} * Tasa de crecimiento de la Poblacion
empleada mayor al promedio de América del Sur
(2013-2017){0} * EFTP de tercer nivel{1}
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Bolivia Tasa de crecimiento de la Poblacion Econdmicamente
Activa mayor al promedio de América del Sur (2013-
2017){1} * Tasa de crecimiento de la Poblacion
empleada mayor al promedio de América del Sur
(2013-2017){1} * EFTP de tercer nivel{1} * Politicas
de Expansion de la matricula ES {0}

Ecuador Tasa de crecimiento de la Poblacion Econdmicamente
Activa mayor al promedio de América del Sur (2013-
2017){1} * Tasa de crecimiento de la Poblacion
empleada mayor al promedio de América del Sur
(2013-2017){1} * EFTP de tercer nivel{1} * Politicas
de Expansion de la matricula ES {1}

Paraguay Politicas de Expansidn de la matricula ES{0} * Tasa
de crecimiento promedio positiva del indice de
innovacion América del Sur (2013-2017){1} * Tasa
de crecimiento de la Poblacion Econémicamente
Activa mayor al promedio de América del Sur (2013-
2017){1} * Tasa de crecimiento de la Poblacion
empleada mayor al promedio de América del Sur
(2013-2017){1} * EFTP de tercer nivel{0}

Fuente: Elaborado por la autora a partir de los resultados obtenidos de la aplicacion del QCA.

Los resultados analizados esbozan una hipotesis de trabajo, donde el crecimiento econémico
que tuvo el Ecuador en el periodo establecido pudo relacionarse con la implementacién de las
politicas de formacion de capital humano, especialmente las relacionadas con la formacion de
educacién superior, dentro de las cuales se incluye la formacion técnica profesional. A

continuacidn se presenta la evolucion de las politicas de la educacién técnico profesional .
3.2. Un breve repaso de la evolucién de la educacion técnico profesional hasta 1979

Durante el gobierno de Gabriel Garcia Moreno se fundé la primera escuela de artes y oficios
en la ciudad de Quito bajo el nombre de Protectorado Cat6lico de Quito, en el afio 1869. Esta
institucion tenia como objetivo principal formar a la poblacién en los artes y oficios
artesanales mas demandados de la época. Primeramente, se encontrd bajo la rectoria de los
Hijos de la Salle hasta el afio de 1888, cuando se transfiere a la rectoria de los Hermanos
Salesianos, quienes practicamente manejaban el quehacer educativo del periodo con buenos
resultados (Vargas 1965; Bolafios, 2012). Las instituciones educativas en aquella época se

ubicaban principalmente en las capitales de las provincias.
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En este periodo, se observa un repunte de la educacion en el pais debido a la vision del
presidente Garcia Moreno, quien, como lider politico, comprendia la relevancia de la
educacion como un elemento liberador de la sociedad, asi como uno de los mecanismos para
impulsar el desarrollo de las industrias del pais, mediante la formacion de jovenes en oficios y
en las ciencias para el trabajo. No obstante, si bien se mantenia una misma visién de la

educacién en oficios y ciencias, estas tenian una marcada diferencia.

Las escuelas de oficios estaban dirigidas para formar a la poblacion de recursos bajos para el
trabajo fisico, mientras que la educacion general y especial (ciencias) era para la poblacion
perteneciente a la burguesia (LIumiquinga 2017). El impulso de la educacién para el trabajo
se fundamento en la premisa de que: “un oficio bien aprendido es tan noble como una
ciencia” (La educacién técnica 1898, 13). Ademas, este impulso a la formacion en oficios
respondia a la emergencia de mitigar el enciclopedismo en la sociedad y evitar el
abarrotamiento del mercado laboral. Tales problematicas se habian suscitado en paises como
Suiza y en las naciones independizadas de Espafia, que buscaban aprovechar la época de

industrializacion (La educacion técnica 1898).

En la escuela de artes y oficios se impartian clases de mecéanica, carpinteria, encuadernacion,
tableria, entre otras, las cuales estaban dirigidas fundamentalmente para los hombres mestizos
e indigenas. Las mujeres, mestizas e indigenas, tenian acceso a esta escuela; sin embargo, los
oficios se relacionaban con las actividades de los hogares como el tejido de mimbre y
alfombras, para lo cual la institucidn contaba con talleres especializados. A esta institucion

ingresaban los estudiantes desde los 14 afios, edad en la que finalizaban la primaria.

La segunda Escuela de Artes y Oficios fue inaugurada en Riobamba durante el gobierno de
Antonio Flores Jijon (1888-1892). De la misma manera, en el gobierno de Luis Cordero
(1892-1895) se abrieron talleres en las ciudades de Guayaquil y Cuenca. Como resultado de
la continuidad de las politicas de educacion técnica se obtuvo un aumento en la movilidad
social de la época y la demanda de este tipo de educacion se fue acrecentando conforme el
paso del tiempo. No obstante, bajo la rectoria de los Salesianos se busco una forma de
revalorizar esta educacion mediante el reconocimiento académico al formar “obreros

calificados, cultos y con reconocimiento social” (Bolafios 2012, 8).

Las politicas de impulso a la educacion técnica mediante la profesionalizacion de la poblacion
en oficios especificos se enmarcaron a partir de lo establecido en el Articulo 12 de la
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Constitucion del Ecuador de los afios 1861 y 1869, donde se promovia la educacion pablica
para el progreso de la ciencia y el arte con el fin de impulsar la mejora de la Republica.
Ademas, en el Concordato de 1862 se plasmo que: la educacion se encontraba bajo el control
de la Iglesia y la Ley de Instruccion Pablica de 1863, la cual en su Articulo 2 indica que la
Iglesia y el Ministerio de Instruccion Pablica estarian encargados de la implementacion de la
politica educativa (Congreso Nacional 1863).

Posteriormente, se crearon mas instituciones enfocadas en la educacion de oficios y técnicas
especiales. Estas eran laicas conforme a las politicas de secularizacion planteadas por Eloy
Alfaro. Ademas, se decreta la gratuidad de este tipo de formacion a nivel pablico. Se mantuvo
el concepto de que este tipo de formacion se dirigia para que las personas de bajos recursos
pudiesen vincularse al ambito laboral para responder a las necesidades de capital humano de
la industria; Sin embargo, tal y como se observa en la Figura 3.1. la oferta de colegios
técnicos particulares centraba su oferta en el &rea del comercio y administrativo, ya que la
formacion en este &mbito no requeria altos niveles de inversién en maquinaria, mientras que,
la oferta de las instituciones oficiales o publicas y municipales se centraba en el ambito de la

industria y en los agrondémicos.

Figura 3.1. Distribucién de colegios técnicos en el afio 1951
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Fuente: Rubio (1951).

La implementacion de la educacion en oficios contaba con recursos econémicos provenientes
de la Iglesia, que permitia que fuese de calidad y contase con maquinaria, instrumentos,

herramientas y docentes capacitados. Sin embargo, una vez que se separa de la Iglesia
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Catdlica y depende del presupuesto estatal se observa una baja en los pardmetros de calidad,
ya que no se contaba con el presupuesto suficiente para su ejecucion, siendo asi, que la
educacion técnica no aportaba en plenitud a la mejora de las competencias de los trabajadores
(Haro 1954).

La problematica del presupuesto afectaba enormemente a este tipo de educacion, ya que la
misma requeria contar con maquinaria e insumos especializados para que su implementacion
tuviera los resultados positivos. En el afio de 1954 se contaba con un total de 29 colegios
técnicos fiscales u oficiales, de los cuales 11 tenian a su disposicion infraestructura propia

para funcionar (Haro 1954).

A pesar de las problemaéticas existentes en la implementacion de esta formacion, su enfoque
se mantenia. Esta educacion, ademas de contribuir con el desarrollo econémico nacional
mediante el aprovechamiento de los recursos naturales y humanos, para mejorar el nivel de
vida y el bienestar del pueblo ecuatoriano, buscaba: “Formar la personalidad integral del
hombre. Es su interés cultivar en cada individuo los valores espirituales y morales y a la vez
habilitar y adiestrarle en un oficio u ocupacion, para que produzca mas en el menor tiempo

empleando el menor esfuerzo” (Haro 1954, 53).

Estos objetivos se planteaban lograr mediante la formacion de profesionales para satisfacer las
necesidades de los sectores industriales del pais, tomando en cuenta su pertinencia, eficiencia
y generacion de nuevas oportunidades laborables. Sin embargo, el proceso de
industrializacion forzo6 a que las problematicas en la gestion de la educacion técnica se
mantuviesen y acrecentaran, ya que no existian los recursos necesarios para su
implementacidn. Por ello, la creacion de las instituciones de educacion técnica no fue
desarrollada en su totalidad bajo criterios de pertinencia como se esperaba, sino mas bien
obedeci¢ en ciertos casos a influencias politicas (Haro 1954; Bastidas 1954; Bastidas 1965).
Esto provocaba que existieran instituciones sin la vocacién pertinente para el territorio en el

que se ubicaban.

En esta época las problematicas que aquejaban a la educacion tecnica eran: falta de recursos
econdmicos para adquirir equipamiento, tierras, talleres, bibliotecas, entre otros recursos;
talleres, bibliotecas y equipamiento obsoleto; falta de docentes calificados; escasez de oferta
académica y planes de estudios definidos acorde a las potencialidades del territorio, asi como
falta de espacios de orientacion vocacional para evitar el fracaso profesional de los
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estudiantes (Rubio 1951). La existencia de estas problematicas provocaba que en ciertos
colegios técnicos prevaleciera la formacion teorica en lugar de la practica, desapegandose del

espiritu de la educacion técnica.

En este sentido, por parte del Departamento de Educacion Técnica del Ministerio de
Educacion de la época se estableci6 una estructura organizacional para viabilizar la
implementacion adecuada de las politicas de educacion técnica. Este consideraba como
elemento primordial la articulacidn con tres actores clave: el area de orientacion vocacional,
el cuerpo técnico de supervision y los consejos consultivos con sectores industriales (Mallart
1954). Estos actores buscaban coordinar la implementacién de la ensefianza industrial,
comercial, agricola y de manualidades femeninas, la supervision adecuada en el lugar de
estudio y el soporte a estudiantes y graduados (Haro 1954), a fin de que este tipo de

formacion marque la diferencia.

En la época de la década de 1950, durante el gobierno de Galo Plaza se impulsé la educacion
técnica con enfoque en la agricultura. Esto debido a que el modelo econémico del Ecuador se
sustento en la produccion y exportacion del banano (Arcos 2008). El objetivo de la educacion
en este contexto era que los campesinos ganaran competencias técnicas para mejorar el
trabajo en la tierra. Lo dicho era una forma de materializar la idea de Estado desarrollista y
moderno (Ayala 2008), porque con eso se pretendia que los procesos productivos del agro
fuesen realizados de manera eficiente, ademas de evitar la migracion del campo a la ciudad

por la falta de retribucion del trabajo agrario.

La idea del gobierno con el desarrollo, mejora y fortalecimiento de las competencias en los
campesinos era impulsar la disminucion de los costos de produccion y se potenciaria una vida
digna en esta zona (Arcos 2008). En este periodo, el Ecuador vivio una estabilidad econémica
y politica (Ayala 2008). La educacién técnica era percibida como un mecanismo para formar
mano de obra apta para desarrollar actividades productivas. Se reconocia su valia; sin
embargo, la prevalencia de las problematicas de esta formacion se mantuvo en esta época y no
pudieron ser resueltas por el Ministerio de Educacion y Cultura, que era el encargado de

solventarlos.

Los siguientes gobiernos continuaron con el impulso de la tecnificacion del sistema agrario y
del acceso al sistema educativo en general, especialmente con los recursos provenientes del

“boom petrolero”. Siendo asi, en la reforma educativa de 1964 se establecio la estructura del
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sistema educativo en la que se consideraban las especialidades técnicas como parte de la
educacion formal del bachillerato. Esto estuvo acompafiado del crecimiento de la poblacion

urbana que se desarrolld en esa época (Ayala 2008).

Desde 1960 en el ambito econdmico el modelo agroexportador cayé en crisis y dio paso a un
modelo enfocado en la industrializacion y las finanzas, lo que tuvo un eco en el &mbito
politico y social, cambiando la forma de percibir a la sociedad, la estructuracién politica y sus
alianzas (Ayala 2008). No obstante, el crecimiento del sector educativo en todos sus niveles
continuaba, dado la influencia de la politica de la “reforma orientada al acceso”. Por ello, a
nivel nacional, la cantidad de personas que accedian a la educacién primaria, secundaria,

terciaria y universitaria aumenté notablemente y sobre todo en el sector urbano (Arcos 2008).

En el periodo del Régimen Militar se promulgé en el afio 1977 una nueva Ley de Educacion,
la cual establecia la creacion del ciclo post - ciclo diversificado. En esta época, la formacion
técnica-profesional se enfocaba en las &reas técnica, tecnoldgica, de artes y pedagogia
(Tomaselli 2018). El crecimiento de instituciones educativas y de los estudiantes que accedian
a la formacion superior aumento6 constantemente (Arcos 2008). Sin embargo, esta expansion
del acceso rebaso la capacidad del sistema de Educacion Superior, pues los cupos eran
insuficientes para cubrir la demanda de todas las personas que deseaban estudiar. Esto dado
que existian 19 universidades particulares y siete publicas. Sin embargo, el crecimiento de los

colegios técnicos se mantenia.

Este fragmento de la historia evidencia que desde la creacion de las escuelas de artes y oficios
existio una desvalorizacion social de la formacion técnico profesional frente a la formacion
académica impartida por las universidades, a pesar del discurso de ennoblecimiento de esta
formacion. No obstante, se reconoci¢ a este tipo de educacion como una forma efectiva de
profesionalizacion para impulsar la insercion laboral de las personas de escasos recursos y
potenciar la industria de la época. En el marco institucional, esta era dirigida por la Iglesia y
regentada por una entidad puablica, por lo que contaba con presupuesto publico y privado para
su funcionamiento. No obstante, el mayor peso econdémico de esta formacion recaia sobre la

iglesia.

A partir de la secularizacion del Estado, durante la presidencia de Eloy Alfaro, la formacion
técnico profesional pasé a manos estatales, momento en el que iniciaron las problematicas

relacionadas con la falta del presupuesto. Las carencias fueron notables en las trabas que tuvo
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este &mbito de la educacion durante su implementacion. El cambio afect6 principalmente a la
educacién publica, ya que estas dependian directamente de los recursos del Estado, que no
tenian la capacidad de dar atencion a las necesidades de las instituciones que las

conformaban, las cuales se centraban en infraestructuras, talleres y equipamiento.

Por otro lado, una prioridad de esta formacion desde su inicio fue su pertinencia territorial,
articulacioén con los sectores industriales, y la necesidad de contar con docentes capacitados
para impartir y supervisar el proceso de ensefianza. Estos elementos han sido percibidos como
elementos primordiales para su efectividad. No obstante, por las condiciones existentes del da
falta de presupuesto no se pudo lograr una adecuada implementacién. A pesar de ello, entre
las politicas publicas generadas se consideraron las enmarcadas en la creacion de comités
consultivos para la definicion de programas formativos, el fortalecimiento académico de los
docentes, la necesidad de provisionar de infraestructura especializada (talleres, gabinetes y

bibliotecas) a los espacios de formacidn y su pertinencia a nivel territorial.

En este sentido, se puede evidenciar que si bien desde su implementacién la formacion
técnica profesional fue considerada una forma adecuada de formacién profesional, sin
embargo, por sus necesidades especificas para ser ejecutada de forma dptima hubo distintos
inconvenientes relacionados con el ambito econémico, que impidieron que se alcance todo su

potencial. Aspectos que acompafiaran a esta formacion a lo largo de los afios.

Estos factores historicos relacionados con la formacion técnico profesional dan pie a los
determinantes politicos, econdmicos y sociales que anteceden al cambio institucional de 1998.
El presente analisis brinda una mirada acerca de como la educacion y formacion técnico
profesional era concebida y el rol que esta tenia dentro de las opciones de formacion de las
personas de escasos recursos. Ademads, se observa la evolucionado de la formacion y de las
problematicas que la han aquejado a lo largo de los afios, especialmente las relacionadas con

aspectos de infraestructura, equipamiento, talleres y herramientas.
3.3. Determinantes politicos, econdmicos y sociales del cambio institucional de 1998
o Determinantes politicos

En el afio 1998, el cambio institucional se produjo como resultado de una crisis social,
politica, econdmica e institucional, la cual se relaciona con un rechazo de las clases politicas a
la Constitucion de 1979. Esta Constitucion de corte progresista, reconocia derechos sociales y

un rol predominante del Estado en la economia del pais y frente a las politicas sociales, es
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decir, era de corte keynesiano y apuntaba al desarrollismo con base en los ingresos petroleros.
La Constitucion establecia un marco institucional para favorecer a las clases sociales medias y
bajas, garantizando la ejecucion de procesos de redistribucion de la riqueza (Mifio 2008). Por

ello, en el ambito de las politicas educativas se consideraba a esta gratuita y laica en todos sus

niveles.

No obstante, la implementacion de la Constitucién y de las politicas progresistas se vio
truncadas por problematicas enddgenas y exogenas. Esto debido a la desorganizacion interna
del gobierno de Jaime Roldos y los problemas limitrofes con el Per de 1981, lo que obligé a
que la implementacién de las politicas progresistas no se realizase a plenitud (Ayala 2008).
Oswaldo Hurtado asume la presidencia en 1982 después del fallecimiento Jaime Roldos. El
gobierno de Hurtado se caracteriz6 por su organizacion y coherencia. Esto le ayudé a hacer
frente a la recesion econémica a la que se enfrentaba el pais por la disminucién de las
exportaciones y los efectos del desastre causado por el Fenémeno del Nifio, que afect6 a la

region de la costa con inundaciones y cuantiosas pérdidas econémicas.

La sociedad reclamaba politicas que permitieran salir de la crisis a la que se enfrentaban la

mayoria de los ecuatorianos. Sin embargo, las politicas tomadas por el gobierno para paliar
las problematicas econdémicas y dar atencion a las necesidades de la poblacion eran de corte
neoliberal, favorecian a las €lites econémicas y se alineaban con las recomendaciones del

Fondo Monetario Internacional (Ayala 2008).

Durante este gobierno se reforma la Ley de Educacién y Cultura (Congreso Nacional 1983)
para organizar el sistema de educacidn. Por ello, se establece en su Articulo 7 la estructura del
sistema formal de educacidn, que incluye los niveles de pre-primaria, primaria y media. El
Articulo 10 de la misma Ley determina la estructura del ciclo medio, el cual consiste en
basico, diversificado y especializado. En el Articulo 13, la ley especifica que por ciclo
especializado se entiende el que es impartido por los institutos técnicos, tecnolégicos y
técnicos superiores que se enfocan en la formacion y capacitacion de profesionales de nivel
medio en carreras practicas. Ademas, se puntualiza que este tipo de formacion y su titulacion

no es equiparable a la de las universidades y escuelas politécnicas (Congreso Nacional 1983).

En el afio 1984, asume el gobierno Ledn Febres Cordero, quien continu6 con la politicas
econdmicas neoliberales, las cuales se enfocaban en la reduccién de la incidencia del Estado,

el aumento de las privatizaciones de distintos sectores y el favorecimiento de demandas de
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banqueros, sectores empresariales y exportadores, quienes continuaban ejerciendo una fuerte
influencia en el manejo politico del pais (Mifio 2008). Ademas, el gobierno se caracteriz6 por

su caracter autoritario, las violaciones a los derechos humanos y sus politicas econémicas.

En términos de la formacion técnica profesional de nivel medio, se aposto por mejorarla e
impulsarle, ya que se percibio a esta formacion como una estrategia para descongestionar a
las universidades, brindando una educacion que correspondiera a las demandas productivas e
impulsara el ingreso de los individuos en el mercado laboral. Por ello, Febres Cordero
promovid la creacion de varios colegios técnicos publicos y particulares. Esto provoco que
aumentaran mas las instituciones educativas particulares respecto a las instituciones publicas.
Ese fendmeno se dio porque a la vista del sector particular resultaba rentable crear

instituciones educativas (Oviedo 2018).

Bajo este contexto, en el afio de 1988 sube a la presidencia Rodrigo Borja, con la promesa de
realizar cambios sociales y econdmicos en favor de las clases medias y bajas, aplicando
politicas de ajuste gradual. No obstante, no existié un cambio en la direccién econdmica del
pais en términos econémicos. En el &mbito social, se anuncid la garantia de los derechos
humanos y libertades. Se impulsaron programas educativos enfocados a la alfabetizacién de la
poblacion. En el &mbito territorial, para evitar enfrentamientos con el Per(, se establecieron

acuerdos de paz (Ayala 2008).

En el marco de la formacién técnico profesional y la educacion en general, se mantuvo en
aumento la creacion de las instituciones educativas. Sin embargo, este tipo de formacion no
contaba con una norma especifica para su creacién y funcionamiento (Bastidas 1965). Por
ello, en 1990 se desarrolla la norma que establece que la creacion de ciclo post-bachillerato no
universitario seria viable en colegios que contaran con la capacidad administrativa y

financiera para ampliar sus oferta académica de manera adecuaba.

En 1992, llega al poder Sixto Duran Ballén con un programa de politicas neoliberales estricto,
el cual tuvo como resultado un despido masivo de servidores pablicos, impulso de las
privatizaciones en varios sectores, la eliminacion de subsidios a los combustibles y la apertura
comercial (Ayala 2008; Mifio 2008). En el gobierno se realizaron varias obras publicas,
ademas de exitosos procesos de renegociacion de la deuda externa, lo que pudo contener el

proceso inflacionario en el que se enfrentaba el pais (Ayala 2008).
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Durante esta presidencia la proliferacion de instituciones de educacion técnica y tecnoldgica
continu6 como legado del gobierno de Febres Cordero. Sin embargo, este tipo de formacion
no era considerada como una opcion de profesionalizacion, ya que la misma no era de nivel
universitario. Esto provocaba que la mayoria de la poblacion buscase obtener un cupo en la
universidad publica o particular. En 1995 se desaté un enfrentamiento armado con el Peru a
pesar de los acuerdos de paz suscritos, el cual finaliz6 con la firma del protocolo de Rio de

Janeiro, lo cual tuvo repercusiones en el bajo crecimiento economico del pais (Ayala 2008).

Una vez finalizado el gobierno de Duran Ballén, asumié el poder Abdala Bucaram en 1997,
quien con un discurso populista logré alcanzar la presidencia. Sin embargo, por sus constantes
actos de corrupcion, implementacion de medidas de corte neoliberal enfocadas en el
desarrollo de un proceso de convertibilidad y el alza de los precios de los servicios basicos,
fue destituido a los seis meses de posesionado, en 1998, en el contexto de una conmocion

social en respuesta al alto costo de vida y el cansancio popular por el desgobierno existente.

En este contexto, se da la caida de Abdala Bucaram y asume el gobierno Fabian Alarcon,
quien impulsé un cambio constitucional que buscd institucionalizar las politicas de corte
neoliberal que se habian implementado en los Gltimos 20 afios. La Constitucion es aprobada
en una asamblea integrada en su mayoria por personas de ideologia de derecha. Se
institucionaliza la reduccidn del Estado, una participacién estatal en la economia limitada, se
viabilizan procesos enfocados en la privatizacion, en la construccion de una estructura

econdmica excluyente y una desregulacion del Estado (Ayala 2008; Mifio 2008).

No obstante, se realizan varios avances en ambitos sociales, garantias constitucionales y
derechos que no se garantizaban antes, esto es, se reconoce al Ecuador como un Estado
pluricultural y multiétnico (Mifio 2008). Es importante considerar que el cambio institucional
suscitado en el &mbito politico responde a un proceso de construccion desde el afio 1979,
debido a la ideologia politica neoliberal de los presidentes de turno, influenciada por el
contexto internacional en el que esta ideologia era predominante y que buscaba

institucionalizarse en América Latina (Acosta 2002).
o Determinantes economicos y sociales

En el periodo de 1979 a 1997, previo al cambio institucional suscitado en 1998, el Ecuador
atravesaba momentos complicados respecto a su economia. El porcentaje de crecimiento del

Producto Interno Bruto (PIB) durante varios afios no superaba el promedio del periodo que
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era de 2,85%, siendo el afio 1983 y 1987 cuando se experimenta una recesion econémica fruto
del desastre natural provocado por el fendmeno del nifio (1983) y la ruptura del oleoducto que
obligo a suspender la exportacion de petroleo por seis meses (1987). EI Ecuador era un pais
altamente dependiente de la exportacion de petroleo, por lo que las variaciones

internacionales del precio afectaban enormemente a la economia nacional.

En el gobierno de Jaime Roldds (1981-1982), el precio del petroleo alcanza el maximo del
periodo con 34,50 ddlares, esto se refleja en el crecimiento del PIB que alcanza el segundo
punto de crecimiento mas alto (5,61%). Sin embargo, durante el gobierno de Osvaldo Hurtado
(1982-1984), el Ecuador se vio afectado por el Fenémeno del Nifio del afio 1983. Esto
provoco inundaciones, lluvias torrenciales y desbordamientos de rios, que dafiaron los
cultivos de la zona, afectando a las exportaciones y generando pérdidas econdémicas para la
poblacién. Ademas, en este afio el precio del petroleo cayé a 28,10 dolares. La combinacion
de esos sucesos determind que en este afio la economia ecuatoriana decreciera en un 0,34%,
por lo que se declar6 la moratoria de la deuda externa y se implementaron politicas de ajuste

que afectaron el poder adquisitivo de la poblacion, encareciendo la vida de los ciudadanos.

En el marco del gobierno de Leon Febres Cordero (1984-1988), en el afio 1987, el Ecuador
entra en una recesion econémica por la suspension de exportaciones del petroleo a causa de
un temblor que rompid el oleoducto (Ayala 2008; Mifio 2008). Los precios del petréleo a
nivel internacional cayeron a 15,00 dolares, es decir, que un barril valia 12,50 dolares (El
Universo 2016). Sumado a esta situacion, los problemas sociales se agravaban por el
autoritarismo del gobierno, las constantes violaciones a los derechos humanos, escandalos de

corrupcion y el continuo aumento del costo de la vida.

Por su parte, en el afio 1988 el crecimiento del PIB alcanza su mayor valor en el gobierno de
Rodrigo Borja (1988-1992), una vez que se retomaron los procesos de exportacion de petroleo
y el precio se recuperd alcanzando los 20,30 délares (EI Universo 2016). Esto mejord
paulatinamente la economia nacional. Sin embargo, a nivel politico se continuaron
implementando las politicas de ajuste para intentar controlar la inflacion, que si bien seguia
creciendo no lo hacia en las proporciones anteriores. Esto conllevo a que cambios sociales

prometidos en camparia no fueran cumplidos.

Posteriormente, en el periodo de gobierno de Sixto Duran Ballén (1992-1996), se observa que
el crecimiento del PIB fluctuo. Esto debido a que los precios del petroleo variaron entre los
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13,00 y 20,00 ddlares (EI Universo 2016), y en el afio de 1993 se impulsaron las politicas de
apertura comercial. Ademas, el crecimiento de la economia era volétil (Figura 3.2). A partir
del afio 1990 la economia, si bien demuestra un cierto crecimiento, resultaba menor que en

afios anteriores, siendo en cuatro afios menor al promedio de 2,87%.

Figura 3.2. Crecimiento porcentual del PIB anual — Ecuador periodo 1979 - 1997
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Fuente: Elaborado por la autora a partir de Base de Datos del Banco Mundial — Porcentaje de

crecimiento del PIB respecto el afio anterior.

La variacion del crecimiento del PIB se vio acompafiada por el aumento de la deuda externa
en los diferentes gobiernos. En el afio 1988 el porcentaje de la deuda respecto al PIB alcanza
su mayor nivel con un 91,46% (Figura 3.3). Esto significé que la economia ecuatoriana para
funcionar practicamente dependia de los préstamos externos y de los precios del petréleo. La
adquisicién de la deuda influy6 para que en el pais aplicaran las politicas de recorte y
reduccion del Estado, es decir, politicas neoliberales conforme a las recomendaciones del
Fondo Monetario Internacional, que tendrian consecuencias agudas en los altos costos

sociales, provocando la caida de la calidad de vida de los ciudadanos.
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Figura 3.3. Porcentaje de la deuda externa en relacion con el PIB — Ecuador periodo 1979 - 1997
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Fuente: Elaborado por la autora a partir de Base de Datos del Banco Mundial — Deuda externa

En este contexto, el Ecuador atravesaba problematicas relacionadas con la inflacién, las
cuales generaban el encarecimiento de la vida, produciendo varios problemas sociales. En la
Figura 3.4 se puede observar como la inflacion fluctuaba con intensidad. No mantenia un
comportamiento sano que reflejase un crecimiento econémico, sino que mostraba el

encarecimiento de la vida, reduciendo el poder adquisitivo de la poblacion.

En promedio, la inflacion fue del 34,43%. En los afios 1979, 1982, 1986, 1995 y 1997 resultd
menor al promedio del periodo, mientras que en 1983, 1989 y 1992 alcanz6 sus puntos mas
altos. En el afio 1989, durante el gobierno de Rodrigo Borja, la inflacion Ilegé al punto
maximo de crecimiento del periodo con un 76%. Esta tendencia de crecimiento se mantuvo
aunque en porcentajes menores. En 1993, durante el gobierno de Sixto Duran Ballén se logra
controlar de cierta manera el crecimiento de la inflacion; sin embargo, esta retoma su

crecimiento nuevamente por el conflicto del Cenepa.
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Figura 3.4. Inflacion de los precios al consumidor porcentaje anual — Ecuador periodo
1979 - 1997
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Fuente: Elaborado por la autora a partir de Base de Datos del Banco Mundial — Inflacién, precios al

consumidor (% anual).

Estas condiciones econdmicas afectaron profundamente a las clases sociales baja y media, ya
que su poder adquisitivo se reducia afio tras afio en mayor proporcion al crecimiento
econdmico a nivel agregado. Sin embargo, en comparacion con la evolucion del PIB per
capita se evidencia que mientras la inflacion crece de forma continua, el PIB per capita
decrece, es decir, la inflacion aumentaba, mientras que las personas no aumentaban su riqueza
(Figura 3.5).
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Figura 3.5. Crecimiento del PIB — per cépita porcentaje anual — Ecuador periodo 1979 -
1997
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Fuente: Elaborado por la autora a partir de Base de Datos del Banco Mundial — crecimiento del PIB
per capita (% anual).

En este contexto econdmico, la implementacién de politicas de corte neoliberal a favor de las

clases econdmicas dominantes, provocaron que la desigualdad en el Ecuador aumentara.

Segun Ponce (2011), desde el afio 1990 hasta 1996 el coeficiente de Gini del ingreso per

capita aumentd seis puntos, de 0,48 a 0,52 (Figura 3.6); siendo el afio 1993 el que alcanzé su

mayor valor con 0,53. El autor plantea que esta desigualdad es fruto de un crecimiento

econdémico pro-rico.

Figura 3.6. Coeficiente de Gini ingreso per capita — Ecuador periodo 1990 - 1996
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Fuente: Elaborado por la autora a partir de Ponce (2011).

Lo dicho se evidencia al analizar la distribucion del PIB per cépita (Figura 3.7), donde se

observa que los grupos sociales ubicados en los deciles mas ricos concentraban en el afio
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1990 el 35% del ingreso per cépita, en 1993 el 40% y el 36,2% en el afio 1996, mientras que
los deciles méas pobres no llegaban ni al 2% (Ponce 2011). En el afio 1993, se evidencia que el
ingreso per capita del decil méas pobre se reduce cuatro décimas, mientras que el decil mas

rico aumenta cinco puntos.

Figura 3.7. Distribucion del PIB per capita deciles méas ricos y més pobres — Ecuador
periodo 1990 - 1996
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Fuente: Ponce (2011).

Segun Ponce (2011), en su trabajo Desigualdad del ingreso en Ecuador: un analisis de los
afios 1990s y 2000s, el bajo crecimiento econdmico reflejado en la época beneficiaba a los
grupos sociales ubicados en los deciles mas ricos, quienes se ubicaban en zonas urbanas.
Ademas, en el afio 1995, el 70% de la poblacion que vivia en la ruralidad eran pobres. Esto
provocaba una distribucion desigual del ingreso en el periodo de 1990 a 1996. Lo anterior se
asocia a los cambios en el empleo y la escolaridad de la poblacion econémicamente activa,
entre otros elementos. En promedio, las personas pertenecientes a los deciles mas ricos
trabajaban 45,13 horas a la semana, mientras que las personas de los deciles mas pobres los
hacian 43,23 horas (SIISE 2001).

La escolaridad de la poblacién de 25 a 55 afios de edad, perteneciente a los deciles mas pobres
y mas ricos, varia de forma significativa. Las personas del decil mas pobre poseian en
promedio 7,43 afios de escolaridad, mientras que los pertenecientes al decil mas rico 13,1
afios. Esta diferencia en los afios de escolaridad incidia en los ingresos percibidos, ya que se

comprueba que a mayor escolaridad mayor ingreso (SIISE 2001; Ponce 2011).
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Ademas, la estructura del mercado de trabajo evidencia que, en el periodo de 1990 a 1996, la
demanda de mano de obra calificada en empleo formal aumenté mas que la mano de obra no
calificada. Esto incidi6 en la distribucion de la riqueza, pues la poblacion de escasos recursos
al no tener acceso a la Educacion Superior para mejorar sus afos de escolaridad, no podia
mejorar sus condiciones de vida. Segun SIISE (2001), en este periodo en general, por cada
afio de escolaridad el ingreso por hora aumentaba un 8%, por tanto, la diferencia salarial con
alguien que contaba con secundaria completa era de 52%, mientras que comparado con

estudios superiores era del 105%.

La desigualdad, la pobreza y el estancamiento del desarrollo social causaban un gran malestar
social, el cual era expresado por medio de movilizaciones sociales encabezadas en el periodo
de los afios 80 del siglo XX por el Frente Unitario de Trabajadores, y a partir de la década de
1990 por el movimiento indigena. La peticion principal de estos movimientos sociales era la
mejora de las condiciones de vida de los ecuatorianos que pertenecian a las clases media y
baja, ya que eran segmentos olvidados por las politicas implementadas.

° Determinantes educativos

La década de 1980, durante los gobiernos de Roldos, Hurtado, Febres Cordero y Borja, el
ambito educativo se caracteriz6 por la ampliacion de la cobertura y una focalizacion por la
educacion rural e intercultural, asi como la atencion de las necesidades de los docentes. En
este periodo se vieron avances especialmente en el aumento de los afios de escolaridad y en la
reduccion de la relacion alumno-profesor. Esto como producto del aumento de docentes en la
época y las politicas de ampliacion del acceso. No obstante, en este periodo los recursos
provenientes del boom petrolero se vieron limitados por las dificultades econémicas que

atravesaba el pais.

El sistema de Educacion Superior hasta el afio 1990 se encontraba conformado por 19
universidades publicas y siete privadas. Desde inicios de la década de 1990 hasta 1997 el
sistema de educacidn superior se expande, ya que se crean cinco universidades publicas y diez
particulares, dando un total de 41 universidades (24 publicas y 17 particulares). La creacion
de universidades particulares aumenta en mayor proporcion que las publicas (Figura 3.8).
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Figura 3.8. Creacion de universidades y escuelas politécnicas — Ecuador periodo 1826 -
1996
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Fuente: Céndor (2020).

El crecimiento desigual de universidades particulares se debe principalmente a que las
instituciones publicas no tenian la capacidad de dar atencion a la demanda de formacion
existente, y que en la época de los 90 del siglo pasado la universidad publica fue
deslegitimizada por su falta de calidad en la gestién administrativa y académica, alto nivel de
proselitismo politico y la corrupcion existente (Condor 2020); mientras que la universidad

particular fue valorizada.

A ello se suma el periodo en el que Ecuador atraveso su mayor crisis econémica y politica. La
crisis fue resultado de la inestabilidad politica, ya que en el periodo de 1999 hasta 2007 se
sucedieron seis presidentes, de los cuales Unicamente dos fueron elegidos democraticamente,
uno declarado presidente interino y tres presidentes fruto de la destitucién del anterior. Por
otro lado, el pais se enfrent6 a una crisis que acabé con la economia, fruto del feriado

bancario producto de la quiebra de los bancos en la nacién andina (Pacheco 2013).

Esta situacion econdmica afectd también al sector de la educacion superior publica y
cofinanciada, ya que las transferencias de presupuesto fueron disminuidas de manera abrupta
para cubrir las necesidades de los bancos en quiebra. Con ello se generd el deterioro de la
gestion académica, administrativa y financiera de las universidades e institutos superiores

técnicos y tecnoldgicos (Pacheco 2013).

En el afio 1990 la poblacién del Ecuador era de 9°648.189. La estructura poblacional reflejaba

la existencia de una gran cantidad de jovenes que habian finalizado el bachillerato y se
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encontraban en edad y condiciones de continuar su proceso formativo en la educacion
superior (Condor 2020). Una de las principales motivaciones para que esto sucediera era la
importancia de aumentar los afios de escolaridad para acceder a empleos mejor remunerados,

que no se relacionaran con actividades operativas y practicas.

La formacidn técnico profesional en esta época no era considerada como una opcion de
profesionalizacion, ya que esta se encontraba socialmente desvalorizada. Una persona que
finalizaba sus estudios universitarios tenia la capacidad de acceder a empleos mucho mejor
remunerados que las personas que estudiaban carreras técnicas en institutos superiores.
Ademas, existia un desprestigio por el trabajo practico y los oficios, ya que ese tipo de
empleos eran reservados para personas de escasos recursos. La poblacion de clase media baja
y media buscaba formarse en universidades para de esa manera mejorar sus condiciones de
vida. Sin embargo, esta no era una alternativa coman, ya que las personas en muchos casos se

encontraban en la disyuntiva de estudiar o de trabajar para vivir (Céndor 2020).

La creacion de las universidades particulares tenia como objetivo cubrir las necesidades de
formacion de las personas que no podian o0 no deseaban acceder a un cupo en una universidad
publica o continuar su formacidn en los institutos técnicos y tecnologicos superiores, es decir,
que el sector particular cubria las ineficiencias de la gestion del sector pablico (Céndor 2020).
La deteriorada gestion de la universidad pablica de Ecuador inicia desde la década de 1970
hasta la de los 90, periodos en los que las comunidades académicas de las universidades se

encontraban sumamente politizadas.

Las universidades, en lugar de enfocarse en el fortalecimiento de su gestion académica y
mejora de la infraestructura, se concentraban en el desarrollo de actividades partidistas y
politicas. Esto provoco que la universidad publica fuese desprestigiada frente a la particular
en todos los &mbitos (Condor 2020). En el académico, se consideraba que la universidad
publica tenia un curriculo de bajo nivel, una infraestructura inapropiada y una gestion plagada
de corrupcion. Las problematicas hacian que la poblacion ecuatoriana observara a la

universidad particular mejor que a la publica en todos los sentidos (Pacheco 2013).

El desprestigio de la universidad publica sumada a la reduccion de presupuesto y del Estado
abri6 la puerta para que la universidad particular creciese. Este incremento fue masivo y sin
control, ya que el organismo encargado de regularlo no cumplia este rol. Los fallos del
Consejo Nacional de Educacion Superior (CONESUP) y el Consejo de Evaluacion,
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Acreditacion y Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior del Ecuador (CONEA)
facilitaron la proliferacion de las universidades particulares (Pacheco 2011). Esta época es
conocida por la mercantilizacion de la Educacion Superior (Ramirez 2013) y el

debilitamiento del Estado en su tarea de controlar el sistema de educacion superior.

El deterioro de la Educacidn Superior ecuatoriana era evidente. La calidad educativa no era ni
de lejos una prioridad. Las universidades particulares se enfocaban en aumentar sus ingresos
por medio de la implementacion de oferta académica desarticulada de las necesidades de los
sectores productivos y de la planificacion nacional. Esto trajo como consecuencia la
sobrepoblacién de profesionales en ciertas areas del conocimiento, provocando desajustes
verticales y horizontales en el mercado laboral (Asamblea Nacional 2009; Pacheco 2011;
Villavicencio 2012).

No obstante, esta no era la Unica problematica a la cual se enfrento el sistema de educacién
superior ecuatoriano. La falta de cupos para cubrir la demanda de profesionalizacion generd
que en el mercado se creasen centros particulares de educacion superior irregulares, los cuales
no eran creados como institutos ni universidades, pero decian que ofertaban carreras de

Educacién Superior.

Esta problematica afect6 a varios estudiantes, que ante la falta de opciones de formacion
accedian a esos centros para adquirir formacion profesional. En este contexto, el Consejo
Nacional de Universidades y Escuelas Politécnicas (Conuep) promulga la Ley No. 64 para
establecer una solucidn temporal a la formacion universitaria irregular. Esta Ley, publicada en
el Registro Oficial 509 del 22 de agosto de 1994, reformaba la Ley de Universidades y
Escuelas Politécnicas de 1982, ya que indicaba en su disposicion transitoria sexta que: “Por
esta Unica vez los centros de educacion superior, que a la fecha de publicacién de esta Ley en
el Registro Oficial, funcionaran por mas de cuatro afios, seran reconocidos como

universidades si cumplieren los siguientes requisitos...” (Conuep 1994, 3).

Posteriormente, y con el fin de agilizar el tramite de reconocimiento de esos centros
educativos se gener6 una nueva reforma a la Ley, denominada Ley No. 95, publicada en
Registro Oficial Suplemento 771 del 31 de Agosto de 1995 (Conuep 1995), que simplificaba
el procedimiento. La expedicion de las normativas genero el interés de varios institutos

técnicos y tecnoldgicos superiores para transformarse en universidades, ya que se concibieron
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como una de esas instituciones. Por este motivo, se realizaron varias solicitudes de

recategorizacion al Conuep sobre el cambio de categoria a Universidad.

Sin embargo, las solicitudes eran rechazadas debido a que estas instituciones eran centros de
post-secundaria, regidos por el Ministerio de Educacién y Cultura y pertenecian al nivel
medio de formacion, en tanto, fueron creados a partir de un colegio. Ademas, se explicitaba
que esta Ley se enfocaba en la regularizacion de los centros particulares de educacion
superior que funcionaban de forma irregular, no hacia referencia a aquellos creados bajo la

normativa regular.

Las solicitudes de re-categorizacion se fundamentaban en que el tipo de formacion impartida
en los institutos técnicos y tecnoldgicos rebasaba ampliamente a la educacion media y post
secundaria, por lo que la misma era equiparable a la formacion técnica de las Universidades y
Escuelas Politécnicas. Sin embargo, el 26 de abril de 1996 se emite una Resolucién por parte
del Tribunal de Garantias Constitucionales, donde se declaran inconstitucionales las leyes
reformatorias No. 64 de 1994 y la No. 95 de 1995, deteniendo definitivamente este proceso de

relacién (Tribunal de Garantias Constitucionales 1996).

La derogacion de las leyes anteriores se debe a que las acciones de regulacion contradecian lo
planteado en el inciso quinto del Articulo 19 de la Ley de Universidades y Escuelas
Politécnicas, ya que con estas leyes se pretendia “crear un sistema excepcional de aprobacién
de establecimiento de educacion superior distinto al usual previsto en la Ley de Universidades
y Escuelas Politécnicas, excepcionalidad que busca legalizar instituciones privadas que han
venido funcionando al margen de la Ley” (Tribunal de Garantias Constitucionales 1996, 15).

Finalmente, se dieron de baja los actos realizados en este marco.

Estas circunstancias convergieron de forma correcta con los preceptos de las politicas
neoliberales implementadas en la época, ya que la Educacién Superior se volvid un nuevo y
lucrativo negocio. La proliferacion de la universidad particular era vista como la salvacion de
la universidad publica, ya que si esta no podia cubrir las necesidades de la sociedad, el sector
privado lo podia hacer (Asamblea Nacional 2009; Pacheco 2013). Este periodo estuvo
plagado por la inaccién del Estado en materia de Educacion Superior, permitiendo que los
organismos de control se encontraran liderados por las mismas instituciones que debian ser
reguladas. Ello evidencid un conflicto de intereses y una estructura institucional ineficiente y

la falta de emisidn de politica publica.
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El sistema universitario en esta época también fue empleado como un elemento para reafirmar
el poder politico de ciertos actores, quienes impulsaban la creacion de universidades en sus
territorios para ganar los votos, que les permita mantener su poder politico y presencia en el
Congreso (Villavicencio 2012). No obstante, este proceso de mercantilizacion de la educacion
superior fue un fendmeno que se desarrollo a lo largo y ancho de América Latina y se

apoyaba en los preceptos del neoliberalismo (Gentili 1998).

Este periodo fue el inicio de la debacle de la educacidn superior ecuatoriana, ya que si bien se
observa un crecimiento importante de las universidades privadas versus las universidades
publicas en el periodo, posterior al afio 1997 es cuando la problematica de la mercantilizacion
se consolida del todo (Moncada 2000; Villavicencio 2012). La estructura del sistema de
educacion superior fortalecia los procesos de desigualdad, ya que reforzaba las dinamicas

sociales excluyentes.

En este sentido, se observa como los problemas politicos, econémicos, sociales y educativos
marcaron un punto de inflexion para que la poblacidn ecuatoriana buscase acceder a la
Educacién Superior como uno de los mecanismos para mejorar sus condiciones de vida. Sin
embargo, esto no fue posible, ya que si bien la educacion era publica el acceso era restringido
por la capacidad instalada, y, por otro lado, acceder al sistema privado tenia costos que

muchas familias de los deciles mas pobres no podian pagar.

Por ello, en la Constitucidn de 1998, cuando se plantea que la educacion universitaria perdera
su gratuidad, se determina la obligatoriedad de la implementacién de politicas de becas y
créditos educativos en el marco del principio de igualdad de oportunidades en el acceso. Sin
embargo, con este cambio institucional se puede observar la influencia del pensamiento
econdmico neoliberal sobre la politica educativa (Pacheco 2013). Por un lado, se reconoce la
importancia de la formacién del capital humano, pero se elimina su gratuidad como una via

para mermar el gasto publico, disminuir el déficit econdmico e impulsar el sector particular.

3.4. Coyuntura critica y el cambio institucional de la formacion técnica y tecnologica

superior de 1998

Una vez detallados los determinantes politicos, sociales, econdmicos y educativos que dieron
forma a la coyuntura critica, donde se llevé a cabo el cambio institucional de 1998 respecto a
la formacidn técnica y tecnoldgica, se puede observar que a nivel social existia una demanda

de profesionalizacidn universitaria, que requeria ser satisfecha. Esta se enmarcaba en un
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momento historico caracterizado por la implementacion de ideologias econdémicas
neoliberales para el disefio e implementacidn de politicas publicas en todos los &ambitos de la

economia, salud, educacién, entre otros (Pacheco 2013; Céndor 2020).

Las demandas ciudadanas se centraban en pedir al gobierno de turno una mejora de las
condiciones de vida de las clases sociales media y baja. Entre las demandas se encontraba la
ampliacion del acceso a la Educacion Superior para mejorar las cualificaciones de las
personas y que estas tuvieran la capacidad de encontrar un trabajo que les permitiera aumentar

sus ingresos para tener acceso a mejores condiciones de vida.

Estas demandas se gestaban en un contexto econémico de bajo crecimiento, encarecimiento
constante de la vida, altos porcentajes de deuda externa, bajas condiciones de bienestar y altos
indices de desigualdad. Se demostraba como el decil mas rico de la poblacidn concentraba el
mayor porcentaje de riqueza, mientras que los segmentos de los deciles méas pobres

continuaban empobreciéndose.

El contexto social se enmarcaba en un periodo de constantes luchas de reivindicacién de las
clases sociales media y baja para mejorar las condiciones de vida. Era un enfrentamiento de
cara a la implementacion de politicas publicas enfocadas en favorecer las condiciones de las
élites econdmicas y de construir una sociedad mas excluyente, que no se preocupaba por los

problemas de desigualdad y pobreza que aquejaba al grueso de la poblacion.

Respecto a la educacidn, la universidad pablica sufria la deslegitimacion por su alto nivel de
politizacion dentro de los miembros de su comunidad académica, es decir, estudiantes,
docentes, personal administrativo, entre otros. Los grados de politizacion eran definidos por la
presencia de partidos politicos en las universidades. Esto conllevo a que la gestion de las
instituciones se enfocara mas en los aspectos politicos que en la solucion de los problemas de
la baja calidad del curriculo, infraestructura escasa para ampliar la oferta de cupos, la
corrupcion en la gestion administrativa y las deficiencias de la gestion académica relacionadas

con la eficiencia terminal de las carreras.

El compendio de problematicas favorecia la percepcion de la universidad particular, ya esta
era considerada como el mecanismo para solventar las ineficiencias de la universidad publica
en temas de cupos y calidad educativa. No obstante, a pesar de la ilusidn de superioridad de la

universidad particular, la realidad era que un gran porcentaje de estos centros universitarios
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impartia oferta académica de baja calidad en espacios académicos no aptos para la formacion

profesional.

Las universidades privadas se preocupaban por aumentar sus ingresos econémicos mas que
por impartir una formacion de calidad y pertinente. Sin embargo, la politica educativa de nivel
superior, influenciada fuertemente por las politicas econdémicas, favorecia a la universidad
privada, asi como la creacion de un mercado de educacién superior regido por las
instituciones privadas. A partir de la década de 1990 el sistema de Educacion Superior
comienza a funcionar bajo las logicas del mercado, con un fuerte aumento de la creacion de
universidades particulares respecto a las publicas. En el periodo de 1990 — 1997 se crearon
diez universidades particulares y solo cinco publicas, es decir, la propuesta privada duplicé a

la estatal.

En estas condiciones, la profesionalizacion en los institutos técnicos y tecnoldgicos superiores
era una opcion no muy llamativa para la ciudadania, ya que estas carreras no eran reconocidas
ni social ni econdmicamente (Villavicencio 2012). Las diferencias en ingresos de una persona
con un post bachillerato completo frente a una que no tenia formacién eran del 52%, mientras
que la diferencia con un universitario era del 105%. Esto marcaba un punto de inflexion para

seleccionar el tipo de formacion profesional (Ponce 2011).

La problemética de la desvalorizacion de la formacion técnica profesional impartida en
institutos técnicos y tecnoldgicos frente a la formacion universitaria iba mas alla de un simple
problema que se solucionaba por medio del discurso politico. Era necesario realizar una
accion mas concreta, que fuese el primer paso para cambiar la percepcion de los sectores
sociales y productivos sobre este tipo de educacion. Esto se evidencia en los impulsos
realizados en los gobiernos de Galo Plaza y Ledn Febres Cordero, quienes buscaban
descongestionar a las universidades por medio del reconocimiento e impulso de la formacion

en los institutos técnicos y tecnolégicos superiores.

Sin embargo, en el &mbito educativo se manifestd otra problematica, igualmente fruto de la
escasez de cupos universitarios: la oferta irregular de Educacion Superior, la cual se busco
regularizar por medio de la expedicion de dos leyes que posteriormente fueron consideradas
inconstitucionales. Se evidencio que en caso de querer realizar un cambio en la estructura del
sistema de educacion Superior se debia impulsar una transformacion a nivel de Constitucion,

que legitimase la implementacion de politicas pablicas en ese sentido.
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Estas circunstancias, en conjunto con los demas determinantes politicos, econdémicos, sociales
y educativos, dieron forma a la coyuntura critica enfocada en solventar las problematicas de
acceso a la Educacion Superior. Las opciones que tenian los tomadores de decisiones
consistian en cambiar la estructura del sistema de Educacion Superior por medio de una
accion estatal o mantener el sistema en las condiciones que estaba, esperando que el mercado

de la educacion superior se regulase solo, por medio de las universidades publicas y privadas.

Las opciones se diferenciaban por el papel que jugaba el Estado en esta intervencion y el
tiempo y los costos que tomaria su implementacion. En caso de modificar la estructura del
sistema de educacion superior, se debia identificar una manera de hacerlo sin que los costos
de implementacion resultaran altos ni demandaran una reestructuracién profunda. Si se optaba
por la opcion de no intervenir en la estructura, se debia impulsar la creacion de universidades
publicas y privadas, asumiendo los costos que esto significaba para el Estado, ya que la
creacion de una universidad publica demandaba una fuerte inversion del Gobierno
permanente en el tiempo, y la creacion de universidades particulares requeria del

fortalecimiento de las instituciones del Estado para mejorar su control.

En este contexto, los tomadores de decisiones optan por la opcién de modificar la estructura
del sistema de educacion superior, incluyendo dentro de este a los institutos técnicos y
tecnoldgicos superiores, es decir, que estas instituciones serian consideradas de educacion

superior.

La Constitucion de la Republica de 1998 detalla en el Articulo 74 que: “La educacion
superior estard conformada por universidades, escuelas politécnicas e institutos superiores
técnicos y tecnoldgicos. Sera planificada, regulada y coordinada por el Consejo Nacional de
Educacién Superior, cuya integracién, atribuciones y obligaciones constaran en la ley”
(Asamblea Nacional Constituyente 1998, 22).

Esto fue el inicio de un proceso de revalorizacion de la formacion técnica profesional, ya que
segun la Constitucion se encontraban a la par de las universidades y escuelas politécnicas. Sin
embargo, una vez promulgado el cambio institucional se debia instrumentar su anexion al

sistema y su ubicacidon en este respecto a las universidades y escuelas politécnicas.

En este sentido, en el Articulo 76 del mismo cuerpo normativo se determinan que los
institutos superiores serian creados por medio de una resolucion emitida por el Consejo

Nacional de Educacion Superior (CONESUP), mientras que las universidades serian creadas
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por el Congreso Nacional mediante Ley. En la disposicion transitoria décima se establece la
nueva estructura del CONESUP, que considera la participacion de representantes de los
institutos técnicos y tecnoldgicos superiores publicos y particulares. En la disposicién
Undécima se indica que hasta que el CONESUP? se encuentre en funcionamiento los

institutos continuarian siendo dependientes del Ministerio de Educacion.

Estos primeros lineamientos guiaran el disefio y la implementacion de las politicas de
educacion superior. Ademas, se deja sentado la eliminacion de la gratuidad de la educacion
superior pablica. Una vez suscitado el cambio institucional, se evidencia que en el marco de
las reformas institucionales se produce un alejamiento del Estado de su rol de controlar,
planificar y regular la educacion superior. Por tanto, a partir de la eliminacion de la gratuidad,
las Instituciones de Educacion Superior (IES) recibirian menos presupuesto por parte del
Estado para la ejecucion de sus actividades académicas. De cara a estas circunstancias las
universidades quedan habilitadas para cobrar aranceles por concepto de matricula y anualidad.
Esto influyd en el aumento de la precepcion de la educacién superior como una mercancia.

Este cambio de concepcidn de la educacion se expande a lo largo de la region (Gentili 1998).

La eliminacion del concepto de gratuidad en la educacion superior evidencia una articulacién
total de las politicas neoliberales en el sistema de Educacion Superior. Esta circunstancia
provoco que el acceso a las IES quedara limitado para personas que tuvieran la capacidad de
pagar por este servicio. Se busco mitigar esta problematica con el establecimiento del
principio de la igualdad de oportunidades en el acceso, el cual planteaba la obligatoriedad de

que las IESS implementasen mecanismos de asignacion de becas y créditos educativos.
3.5. Evolucion de las politicas publicas de formacion técnica y tecnolégica: 1998-2007

Una vez suscitado el cambio institucional, este tuvo efectos sobre toda la estructura del
sistema de educacidn superior, incluyendo a las instituciones encargadas de su regulacion,
control y planificacién. Por ello, en el afio 2000 se instrumentaron las politicas plasmadas en
la Constitucion por medio de la Ley de Educacion Superior y su Reglamento. Esta Ley
implemento el funcionamiento del sistema de educacion superior y establecio como se

desarrollaria la transformacion del sistema de educacion superior ecuatoriano.

2 El CONESUP es creado con la promulgacion de Ley Organica de Educacion Superior en el afio 2000.
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o Reestructuracion del Sistema de Educacion Superior

Previo al cambio institucional, el sistema de educacion superior se encontraba regentado por
el Consejo Nacional de Universidades y Escuelas Politécnicas (Conuep), una entidad
encargada de normar las actividades de las IES. Sin embargo, la gestion de esta entidad no
fue correcta debido a varias circunstancias, entre ellas, la mala gestion de los fondos publicos,
la escasa planificacion y control del sistema de educacion superior. Esto fue producto del
manejo personalista y clientelar de sus titulares, que generd laxos procesos de regulacion
(Carvajal 2016).

Ante este fallo institucional, el cambio constitucional buscaba establecer una nueva estructura
del sistema de educacidn superior. Por un lado, para contar con un organismo encargado de
planificar, organizar y coordinar este sistema, y por otra parte, tener una entidad encargada de
direccionar, planificar y coordinar las acciones relacionadas con la implementacion del
Sistema Nacional de Evaluacion y Acreditacion, es decir, que velara por la calidad del sistema

de educacion superior.

Esta reestructuracion institucional buscaba solventar las probleméticas existentes del sistema
de educacion superior. Por ello, se crea el Consejo de Educacion Superior (CONESUP) a
partir del Articulo 11 de la Ley Orgéanica de Educacion Superior (LOES 2000) (Congreso
Nacional de Ecuador 2000) y el Consejo Nacional de Evaluacion y Acreditacion (CONEA)
con el Articulo 90 de la misma norma. Ademas, se establecié que estas instituciones estarian
conformadas por distintos actores, entre los que se encontraban los representantes de los
institutos técnicos y tecnoldgicos superiores. Sin embargo, estas instituciones durante su
periodo de duracidn presentaron varias problematicas relacionadas con una deficiente gestion

institucional, asi como actos de corrupcién (Céndor 2020).

Esta transformacidn de la estructura del sistema de educacion superior fue producto de
arreglos institucionales a lo interno del Estado (nivel micro). Buscaban garantizar la mejora
de la educacidn superior ecuatoriana siguiendo las tendencias regionales, que planteaban
asegurar dentro del marco institucional existente “la cobertura, la calidad, la sociedad del

conocimiento, la pertinencia y la pedagogia y curriculo” (Pelaez et al. 2009, 135).

Por otra parte, la LOES 2000 debia determinar que instituciones serian parte del sistema de

educacion superior dentro del nuevo marco institucional, por eso, en su Articulo 1 determind:
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Forman parte del Sistema Nacional de Educacion Superior ecuatoriano: a) Las universidades y
escuelas politécnicas creadas por ley y las que se crearen de conformidad con la Constitucion
Politica y la presente ley. Estas podran ser pablicas financiadas por el Estado, particulares
cofinanciadas por el Estado y particulares autofinanciadas, y, b) Los institutos superiores
técnicos y tecnoldgicos que hayan sido autorizados por el Ministerio de Educacion y Cultura 'y
que sean incorporados al Sistema, asi como los que se crearen de conformidad con la presente

ley (Congreso Nacional de Ecuador 2000, 1).

Segun lo dispuesto por la ley, se observa que todos los institutos superiores técnicos y
tecnoldgicos, que cuenten con una autorizacion del Ministerio de Educacion y Cultura,
pasarian a formar parte del sistema de educacion superior. Con esta decision se percibe que no
existe una discriminacién sobre qué institutos tenian la capacidad financiera, administrativa,

operativa y académica para ser considerados IES.

En este sentido, se puede evidenciar que se cumple con la politica de masificacion del acceso
a la Educacion Superior de manera ineficiente, ya que si bien se da apertura en el tema de
ampliacién de cupos, existe una nula o poca preocupacion por la calidad educativa
(Villavicencio 2012). Esto gener6 un golpe profundo al sistema de educacion superior y dio
paso a su mercantilizacion. Tales condiciones mermaron los efectos positivos de la inclusion

de estas IES al sistema de educacion superior.
o Funcionamiento de los institutos técnicos y tecnoldgicos superiores

Una vez planteada la estructura institucional, era necesario determinar el funcionamiento del
sistema de educacion superior. Siguiendo este tema, el Articulo 8 de la LOES 2000 determina
que: “La educacion en las universidades, escuelas politécnicas e institutos superiores técnicos
y tecnoldgicos publicos, seré laica y financiada por el Estado, a tenor de lo que dispone la
Constitucion Politica de la Republica del Ecuador” (Congreso Nacional del Ecuador 2000, 8).
El Articulo determina que la educacion, si bien no sera gratuita, contara en parte con los
recursos del Estado para su mantenimiento y funcionamiento, asi como los ingresos provistos

de los valores de aranceles y matricula.

La LOES 2000 marca una diferencia en el proceso de creacién de las IES. En su Articulo 17
determina que: “Las universidades y escuelas politécnicas seran creadas mediante Ley
expedida por el Congreso Nacional, previo informe favorable y obligatorio del CONESUP,
Se invalidara su creacion si se hubiere prescindido de este requisito” (Congreso Nacional del
Ecuador 2000, 6). Para el caso de los institutos se establece en el Articulo 23 que: “Los
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institutos superiores técnicos y tecnoldgicos seran creados mediante resolucion expedida por
el CONESUP, partiendo de un proyecto que sera presentado por el Ministerio de Educacion y
Cultura, en el caso de los publicos, y por sus promotores en el caso de los particulares”

(Congreso Nacional del Ecuador 2000, 7).

En este sentido, el Articulo 21 de la LOES 2000 determina la labor educativa de estas IES, y

cudles serian sus funciones:

Los institutos superiores técnicos y tecnoldgicos son establecimientos que orienten su labor
educativa a la formacion en conocimientos técnicos o al fortalecimiento sistematico de
habilidades y destrezas. Podran establecerse y ser admitidos al sistema, institutos superiores de
igual naturaleza, en carreras humanisticas, religiosas, pedagogicas y otras especialidades de
pos bachillerato. Los institutos superiores técnicos y tecnoldgicos publicos son
establecimientos educativos que dependen administrativa y financieramente del Ministerio de
Educacion y Cultura, forman parte del Sistema Nacional de Educacién Superior,
académicamente dependen del CONESUP. Los institutos superiores técnicos y tecnoldgicos
particulares son establecimientos educativos con personaria juridica propia. Se garantiza su
capacidad de autogestién administrativa y financiera dentro del marco de esta ley y su
reglamento, sin perjuicio de que los cofinanciados por el Estado sigan recibiendo fondos
publicos (Congreso Nacional del Ecuador 2000, 7).

Esto evidencia el ingreso parcial de estas instituciones al sistema de educacién superior, ya
gue practicamente se encontraban en medio de dos mundos. Con ello, se buscaba implementar
una oferta académica de nivel superior y docentes especializados en la formacién de
bachilleres. Pero, produjo que las instituciones publicas se encontraran atadas a un
funcionamiento ineficiente y que se profundizara ain mas la falla de la politica de
masificacion de la educacion superior. Bajo este contexto, considerar la formacién impartida
en los institutos era por normativa de educacién superior, sin embargo, tenia numerosas

deficiencias asociadas a la gestion académica.

Por otro lado, esta estructura institucional refuerza la existencia de una sociedad ecuatoriana
desigual (Condor 2020), ya que las personas con recursos podian acceder a la educacion
universitaria, mientras que los ciudadanos de escasos recursos que optaban por una formacién
técnica que les permitiera ingresar al mercado laboral de manera mas rapida, estaban
condenados a formarse en espacios no adecuados acadéemicamente. Se formaban a personas

por el mero hecho de formar, sin considerar su valia para el desarrollo del pais.
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Ademaés, en esta normativa se evidencia una politica de masificacion a favor de las
instituciones particulares, ya que se establece que los institutos superiores publicos no
tendrian autonomia administrativa, financiera ni académica, mientras que las instituciones
particulares gozaban de autonomia. Esta accion podria verse como una forma de poder
planificar la oferta académica de las instituciones publicas, pero en la préctica no fue asi. La
implementacion de esta medida provoco la existencia de instituciones dependientes del
Estado, sin autonomia. También se garantizaba cumplir con las politicas neoliberales del no
crecimiento del sector publico, al no aumentar el gasto del Estado en infraestructura,
contratacion de personal y adquisicion de maquinaria, ya que todo lo anterior se debia

compartir con los colegios.

Posteriormente, en el afio 2002 se expide por parte del CONESUP el Reglamento General de
los Institutos Superiores Técnicos y Tecnologicos del Ecuador. Con ello, se institucionaliza la
vision de la formacidn técnica y tecnoldgica mediante el establecimiento de sus objetivos. A
su vez, se resalta la importancia de la formacion de seres humanos y del desarrollo productivo
coordinando acciones a nivel local, provincial y nacional, mediante la oferta de programas
académicos de calidad y pertinentes, asi como el impulso hacia el desarrollo y la transferencia

del conocimiento.

En este reglamento, se establecian ciertas actividades que debian realizar las instituciones al
ser consideradas IES. No obstante, estas eran reducidas a meros tramites administrativos, ya
que en la préactica continuaban manejandose como instituciones de educacion media, a pesar
de estar sujetas al CONESUP en el ambito académico. Esto debido a que sus autoridades y
docentes eran los mismos que formaban parte de los colegios.

En el &mbito de la pertinencia territorial, este nivel de educacion tampoco fue implementado
considerando las potencialidades sectoriales, ya que se evidenciaba la concentracién de
institutos en unas pocas regiones y ciudades, dejando rezagados a otros territorios. En esta
época, la pertinencia de estos centros de ensefianza no tenia un enfoque territorial, por mas
que estos se encontraran institucionalizados desde la norma que los regulaba. Se evidenciaba
la desorganizacion del sistema de educacion superior, que causaba problemas en el mercado

laboral al existir sobrepoblacién de profesionales.
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La formacion técnica profesional ecuatoriana estaba conformada en el afio 2009 por un total
de 285 institutos (143 publicos, 11 particulares cofinanciados, 131 particulares).® La
ubicacion de los institutos por regiones era en primer lugar en la sierra con 191, seguido por la
costa con 73 y finalmente, en la Amazonia con 21. Las provincias con mayor cantidad de
institutos eran Pichincha (76), Guayas (42) y Chimborazo (23), es decir, el 49,47% de los
institutos se ubicaban en estas provincias (CONEA 2009).

La oferta académica de estas instituciones se ubicaba en cinco campos del conocimiento:
industriales, agropecuarios, administrativos, pedagdgicos, conservatorios y de artes (Figura
3.9).

Figura 3.9. Distribucién de los institutos superiores técnicos y tecnolégicos por

especializacion — Ecuador corte 2009
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Fuente: Elaborado por la autora a partir de CONEA (2009).

Como se observa (Figura 3.9), el 50% de los institutos publicos y particulares existentes en el
Ecuador para el afio 2009, impartia carreras en el campo de conocimiento de la
administracion. De estos institutos, el 59% eran de sostenimiento particular, el 37% publicos
y el 4% cofinanciados; mientras que el 29% de los institutos ofertaban carreras industriales,
de los cuales el 52% son publicos, el 46% particulares y el 1% cofinanciados. Finalmente, en
las carreras relacionadas con el sector agropecuario y pedagdgico se evidenciaba que los

institutos que predominaban en su oferta eran en su gran mayoria publicos, mientras que en

3 Informacion recopilada de los resultados de la evaluacion realizada por el CONEA por disposicion del
Mandato 14.
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conservatorios e institutos de artes existia una cantidad similar de instituciones que impartian

esta formacion.

Esto evidencia la concentracion de oferta académica en dos areas del conocimiento: la
administrativa y la industrial, asi como la preferencia de las instituciones particulares en
ofertar carreras relacionadas con la administracion. Significaba un claro reflejo de la
masificacion de la educacion sin pertinencia territorial, ya que ademas de ofertar carreras
relacionadas con la administracion de empresas, la mayor cantidad de estos institutos se

ubicaban en la Sierra y la Costa.

Estas condiciones generaron una crisis en el sistema de educacion superior, ya que
proliferaban las instituciones de educacion superior sin contar con entidades gubernamentales
capacidades de organizar, planificar y evaluar el sistema. EIl CONEA tuvo varios problemas
para institucionalizarse, por un lado, encontraba el rechazo de las universidades hacia la
evaluacion, ya que se indicaba que esto iba en contra de la autonomia. Por otro lado, la
institucionalizacién de esta instancia nunca se logré y su funcionamiento era muy precario,
dado que desde el interior de la institucion existian conflictos de intereses que impedian la
ejecucion de sus funciones por mas normativas que expidiese (Villavicencio 2012; Céndor
2020).

Esto provoco que a finales de 2006 la educacion técnica y tecnolégica se encontrara en
emergencia, asi como todo el sistema universitario. Las causas radicaban en la logica de
mercado que se manejaba en el sistema de educacion superior y la poca regulacion ejercida
por las instancias de control, las cuales no ponian en préctica su rol de supervisores, sino que
mas bien mantenian posiciones permisivas (Moncada 2000). Este orden de las cosas afectd
fuertemente la pertinencia, calidad y cobertura de la educacién superior, dando pie a la

necesidad de una reforma urgente (Ramirez 2013).
o Definicion de los niveles de formacion

La LOES 2000, al instrumentalizar la inclusién de los institutos superiores técnicos y
tecnoldgicos en el sistema de educacion superior, establece una diferencia entre la formacion
impartida por estos, las universidades y las escuelas politécnicas. Se determina que la
formacion impartida en los institutos técnicos y tecnoldgicos seria de nivel superior pero no
universitario, mientras que las universidades y escuelas politécnicas impartirian formacion

universitaria.
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Esto se observa en el Articulo 44 de la LOES 2000, que establece:

Los niveles de formacion que imparten las instituciones del Sistema Nacional de Educacion
Superior son: a) Nivel técnico superior, destinado a la formacion y capacitacion para labores
de caracter operativo, corresponden a este nivel los titulos profesionales de técnico o
tecnodlogo; b) Tercer nivel, destinado a la formacidn basica en una disciplina o a la
capacitacion para el ejercicio de una profesion. Corresponden a este nivel el grado de
licenciado y los titulos profesionales universitarios o politécnicos, que son equivalentes; y, c)
Cuarto nivel o de postgrado, destinado a la especializacion cientifica o entrenamiento

profesional avanzado (Congreso Nacional del Ecuador 2000, 11).

Esta diferenciacion se basa principalmente en las caracteristicas y duracion de las carreras de
formacion técnica profesional en comparacion con la oferta académica impartida por las
universidades y escuelas politécnicas. Dicha definicion fue planteada por los antiguos

miembros del Conuep, quienes en su mayoria eran representantes de las universidades.

Esto refleja la desvalorizacion de la formacion técnico profesional por desarrollarse bajo un
modelo pedagdgico enfocado en la practica en comparacion con el basado en la teoria. La
propuesta de Ley Orgéanica de Educacion Superior fue remitida por los miembros del Conuep,
guienes en su mayoria eran representantes de las universidades y de escuelas politécnicas.
Uno de los planteamientos que mas persevero en las reuniones del Conuep fue que los
institutos realizaban una competencia desleal,* mediante la oferta de carreras similares a las

universitarias pero con menor duracion.

Los representantes de las universidades y escuelas politécnicas tenian suficiente influencia en
la toma de decisiones acerca del sistema de educacion superior en esa época, ya que tenian
poder politico. De esta manera, se aseguraba la implementacion de la politica de masificacion
de la educacidn superior sin poner en riesgo sus intereses. Por otro lado, se puede observar
como los representantes del Conuep percibian al sistema de educacion superior como un

mercado, al preocuparse por la competencia (Villavicencio 2012).

4 Informacion constante en el Acta resumen de la sesion del Consejo Nacional de Universidades y Escuelas
Politécnicas realizada en Ibarra el 22 de enero de 1997.
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Conforme a la estructura de los niveles de formacion se evidencia que la formacion técnica

profesional no era percibida como formacion terminal, sino como un punto intermedio entre

la formacion universitaria y el bachillerato. Por ello, en el Articulo 49 de la LOES 2000 se

establece que los estudiantes, egresados o titulados de los institutos superiores técnicos o

tecnoldgicos podrian solicitar el reconocimiento de las materias aprobadas y matricularse en

otras instituciones del Sistema Nacional de Educacion Superior, sujetandose al cumplimiento

de los requisitos academicos establecidos en la entidad elegida. Esto plasma normativamente

la opcién de homologar los estudios y acceder a la formacidn de tercer nivel, como se observa

en la Figura 3.10.

Figura 3.10. Relacidn jerarquica del sistema de educacion superior respecto al

bachillerato
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Educacion
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« Formacion Universitaria

Fuente: Elaborado por la autora.

En el Ecuador, desde el cambio institucional desarrollado en 1998 se evidencia que las
politicas de corte neoliberal influyeron en el sistema de educacion superior (Moncada 2000;
2000; Pacheco 2011; 2013), ya que la principal politica publica que se buscaba
institucionalizar era la masificacién de la educacion superior para dar atencion a las
necesidades de formacion de la poblacién. Se optd por desregular el sistema de educacién
superior y facilitar la creacion de IES de sostenimiento particular, pero conllevé a que en el
periodo de 1998 — 2008 la cantidad de universidades e institutos superiores técnicos y

tecnoldgicos aumentasen de manera desmedida, como se puede ver en la Figura 3.11.
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Figura 3.11. Creacion de institutos superiores técnicos y tecnoldgicos, y universidades y

escuelas politécnicas — Ecuador periodo 1979-2007
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Fuente: Elaborado por la autora a partir de CEAACES (2014) y Céndor (2020).

En 18 afos (1989-2007), se percibe un crecimiento de 38 universidades privadas. Esto quiere

decir que practicamente se constituia 2,22 universidades particulares y 0,72 universidades

publicas por afio. En el caso de los institutos superiores técnicos y tecnologicos, el

crecimiento fue mucho mas pronunciado, ya que en el mismo periodo de tiempo se

constituyeron 4,72 institutos privados frente a 4,27 pablicos.

Por otro lado, se observa la intencidn de institucionalizar un sistema de aseguramiento de la

calidad de la educacion superior. Sin embargo, este sistema no logré consolidarse desde su

creacion en el afio 2000 debido a problemas de funcionamiento y al rechazo por parte de las

universidades y escuelas politécnicas, que sostenian que este sistema afectaba su autonomia y

avance.

En lo relacionado con los institutos superiores técnicos y tecnoldgicos, una vez que se

incorporan al sistema de educacidn superior son victimas de un olvido sistémico, ya que

“mientras se fijaban las funciones para las universidades, la situacion de los institutos parecia

no preocupar tanto, mas aun cuando se confié al Ministerio de Educacion el control de los

institutos” (Ponce y Salazar 2021, 140). Se concluye que, ademas de la politica publica de

expansion, no existio otra politica establecida especificamente para esas instituciones.
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Por altimo, se puede evidenciar como el disefio del sistema de educacion superior fue
definido por medio de arreglos institucionales hacia lo interno del Estado. Dentro del marco
constitucional tales acuerdos fueron influenciados por distintas instituciones sociales como el
conglomerado de institutos técnicos y tecnologicos, y el de rectores de las universidades
publicas y particulares. Esta definicion institucional, al ser determinada considerando los
planteamientos de las diferentes instituciones sociales, tiene la capacidad de perdurar en el
tiempo, ya que genera un equilibrio suboptimo, que favorecera la consolidacion del sistema

de educacion superior.
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Capitulo 4. Las politicas publicas de la formacion técnico profesional de nivel superior
periodo 2007-2018

El cuarto capitulo presenta la evolucién de las politicas publicas de la formacién técnico
profesional de nivel superior y los procesos de institucionalizacion de las mismas desde el afio
2007 hasta el afio 2018. Se analiza como por medio de la accidn politica se dio respuesta a las
problematicas generadas en la coyuntura critica. El capitulo se divide en tres secciones. La
primera aborda la produccion y reproduccion de las instituciones por medio de un analisis de
persistencia estructural producto del cambio institucional. La segunda seccion, trata la contra
reaccion al patrdn institucional formulado a partir del cambio institucional, lo que se
denomina secuencias reactivas; y la tercera seccién, muestra los resultados del cambio
institucional como resolucion del conflicto inicial. En cada una de estas secciones se detallara

la evolucion de las politicas publicas.
4.1. La persistencia estructural de la formacion técnica profesional ecuatoriana

En el afio 2007, después de la larga época de inestabilidad politica, fue electo presidente
Rafael Correa,® quien desarroll6 el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010, donde reconocid
a la educacion como uno de los elementos clave para el desarrollo econémico y social, ya que
concebia que la formacidn del capital humano tenia la capacidad de impulsar la reduccién de
la desigualdad, la cohesion e integracion social y territorial, asi como mejorar las capacidades

y potencialidades de la ciudadania.

o Las primeras politicas publicas de fortalecimiento y revalorizacion de la formacion

técnico profesional de nivel superior

La principal politica en el &ambito de la educacion durante este periodo de gobierno se
encontraba alineada con la masificacion de la educacion superior del periodo anterior, pues se
mantenia la necesidad de la profesionalizacion por parte de la poblacion, asi como del sector
empresarial. No obstante, esta politica se enfocaba en impulsar el acceso universal a una
educacion superior pertinente y de calidad, eliminando barreras de acceso e impulsando la
articulacion entre todos los sistemas educativos (Senplades 2009). Esto debido a que en el
periodo de 1998-2007 se generd un proceso de mercantilizacion de la educacion superior que

5 Presidente del Ecuador desde el afio 2007 hasta el 2017.
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poseia limitaciones para que la poblacién accediera y ademas carecia de calidad (Condor
2020).

Paralelamente, el Ecuador en el periodo de 1998-2007 atraveso un periodo de decadencia
institucional a nivel politico, econdmico y social. Esto provoco que en el afio 2007 nazca la
necesidad de llevar a cabo un proceso constituyente, que reconfigure el marco institucional
del pais. Este proceso fue aprobado por la poblacion dentro de una consulta popular. Una vez
que se finalizo el proceso constituyente la nueva Constitucion fue aprobada mediante el

referendum constitucional del 28 de septiembre de 2008 (Ayala 2008).

Este cambio constitucional influyé de manera creciente en la poblacion que habia vivido el
cambio en 1998, ya que sus lineamientos se enfocaban en la mejora y fortalecimiento de la
educacion técnico profesional. Esta educacidn se consideraba un elemento importante para
lograr el cambio de la matriz productiva propuesto en el Plan Nacional de Desarrollo por

medio de la generacion de conocimiento (Senplades 2009).

Las condiciones institucionales en las cuales se encontraba el Ecuador en todos los ambitos
requerian una intervencion emergente. El sistema de educacion superior demostraba estar
plagado de problematicas relacionadas con su mercantilizacion y poca regularizacion por
parte del Estado. Esto conllevo a que mientras se desarrollaba el proceso constituyente se
realizasen acciones urgentes para iniciar la depuracion del sistema de educacién superior
(Minteguiaga 2010). Por ello, el 31 de julio de 2008 se emitié un decreto constituyente con

caracter de ley denominado el “Mandato 14”.

Este mandato derogaba la Ley Nro. 30 que dio paso a la creacion y funcionamiento de la
Universidad Cooperativa de Colombia del Ecuador (UCCE) en el afio de 1998, asi como
encargar al CONESUP y al CONEA la determinacion de la situacion de la educacién superior
y el nivel de desempefio de las instituciones que la imparten en el plazo de un afio. Ademas, al
CONEA se le solicito plantear acciones correctivas sobre el resultado de los informes. Esto a

raiz de las irregularidades presentadas en la gestion institucional de la universidad cerrada.

La formulacion del Mandato 14 es primordial para comprender la evolucion de las politicas
de educacion superior, ya que el mismo motiva la reforma institucional del sistema de
educacion superior y da inicio a la intervencion del Estado como uno de los entes principales
para regular el quehacer educativo. Esta intervencion se basa principalmente en dar atencion a

la emergencia en la que se encontraba el sistema de educacion superior respecto a su calidad,
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institucionalidad y pertinencia. EI Mandato 14 es uno de los elementos de produccion
institucional que se enfocaron en preservar el cambio institucional de 1998, generando
rendimientos crecientes del fortalecimiento de la educacion al impulsar la depuracion del

sistema de educacidn superior.

Los efectos generados a partir del Mandato 14 en la formacion técnica profesional no fueron
directos, ya que su implementacién englob6 a todo el sistema de educacion superior y sus
entidades reguladoras. Minteguiaga (2010) plantea que a partir de la creacion de la UCCE
existieron varias irregularidades centradas en su accionar académico, asi como en el
cumplimiento de funciones de las instituciones encargadas del control y regulacion de las IES
(CONESUP Y CONEA).

Esto es atribuido a problematicas del disefio institucional del organismo. En palabras de
Minteguiaga (2010), estas instituciones, especialmente el CONESUP, eran juez y parte del
funcionamiento de las universidades, propiciando que entre sus miembros existiera un
conflicto y pugna de intereses. No obstante, el Mandato 14, si bien responde particularmente
al caso de la mencionada universidad, buscaba dar atencion a las distintas denuncias
presentadas ante el CONESUP por parte de la ciudadania, contra las distintas IES y su

actividad académica fuera del marco reglamentario.

Ademas, el resultado de la promulgacion del Mandato 14 fue el desarrollo de un proceso de
evaluacion diagnostica del sistema de educacion superior y una evaluacion pormenorizada de
las IES. Este proceso fue realizado desde julio de 2008 hasta noviembre de 2009, fecha en la
cual se presenta los informes definitivos por parte del CONEA y CONESUP a la Asamblea
Nacional electa.® El proceso se enfocd en la categorizacion de las instituciones de educacion
superior y la emisién de recomendaciones para su mejoramiento (CONEA 2009). Los

institutos superiores fueron categorizados en tres tipos:

o A: cumplimiento de los estandares del 70% al 100%. Los Institutos podrian entrar
inmediatamente en una evaluacion del desempefio institucional con estandares internacionales

dentro de los lineamientos futuros del CONEA.

® Una vez finalizado el proceso constituyente, se realizaron nuevas elecciones de presidente y representantes de
la Asamblea Nacional. El Presidente de la Republica (Rafael Correa) se posesioné el 10 de Agosto de 2009y la
Asamblea Nacional el 31 de julio de 2009.
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o B: cumplimiento de los estandares del 20% al 69%. Los Institutos deberan entrar en

proceso de mejoramiento con proyectos especificos.

o C: cumplimiento de los estandares del 0% al 19%. Los institutos no cumplen con los

estandares establecidos por el CONEA.

Como resultado de esta evaluacion, se obtuvo que el 16,84% de los institutos obtuvieron la
categoria de A, el 65,26% la categoria B y el 17,89% la categoria C. Ademas, de los
resultados indicados, el CONEA (2009) realizé una serie de recomendaciones para consolidar

el area de la formacion técnica profesional:

o Fortalecer la institucionalidad de los Institutos, especialmente de los publicos,

o Definir las competencias de las instituciones que conforman el sistema de educacion
superior,

o Realizar una redistribucion de los Institutos para que estos respondan a las necesidades

territoriales,
. La titulacion obtenida en un Instituto sea de caracter terminal.

En este sentido, el desarrollo del proceso constituyente y la ejecucion del Mandato 14 fue la
puerta de entrada para la institucionalizacién “real” de las politicas de masificacion de acceso
de la educacion superior con enfoque de calidad, pertinencia e institucionalidad. Si bien en la
Constitucién de 1998 y Ley Organica de Educacién Superior de 2000 se hacia mencion a
estos aspectos, la estructura institucional y su funcionamiento no permitié alcanzar los
objetivos trazados y devino en la crisis de mercantilizacion de la educacion superior
(Minteguiaga 2010).

En el afio 2008, se promulgd la nueva Carta Magna y en 2009 se convocd nuevamente a
elecciones, en las cuales gand Rafael Correa por segunda vez, con lo cual se emitié una
actualizacion del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2009-2013. En este documento aterrizan
de manera concreta las politicas publicas que serian ejecutadas por el Gobierno. Al haberse
desarrollado un cambio institucional a nivel macro, a nivel micro se debia disefiar e

implementar tales modificaciones por medio de normativas, planes y/o proyectos.

La principal politica que se establece en el PND 2009-2013 es conseguir la transformacion de
la matriz productiva del Ecuador para “superar el modelo primario exportador, democratizar

el acceso a los medios de produccidn, crear las condiciones para incrementar la productividad
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y generar empleo de calidad” (Senplades 2009, 95). Entre estos medios de produccion se
encontraba el capital humano, por lo que la formacion de este era primordial.

En el &mbito de la educacion se establecia que, con el objetivo de aprovechar el bono
demogréfico, era necesario expandir la formacion del capital humano para mejorar la
productividad de los individuos y asi impulsar los sectores econdmicos de manera sostenible.
Esto por medio de una estrategia de acumulacion basada en el desarrollo del conocimiento, la
ciencia y la tecnologia. Para el desarrollo de este proceso se propone realizarlo de forma
pertinente, aprovechando las potencialidades territoriales de cada localidad y priorizando los

sectores econdmicos de intervencion (Senplades 2009).

En este sentido, uno de los elementos necesarios para ejecutar la estrategia nacional era la
transformacion de la educacion superior y la transferencia de conocimiento a traveés de la
ciencia, tecnologia e innovacién. Precisamente, uno de los lineamientos principales establece
que la mejora de la calidad de vida, asi como el desarrollo de un pais, se encuentra ligado a la
cobertura, calidad y pertinencia de la educacion superior y a la inversion en ciencia,

tecnologia e innovacion (Senplades 2009).

En este contexto, una de las estrategias establecidas para dar cumplimiento a las politicas
publicas de educacion superior fue expresamente la revalorizacion de la educacion superior
no universitaria (formacion técnica profesional). Se perfila el propésito de alcanzar altos
estandares de calidad para formar profesionales con la capacidad de insertarse de una manera
rapida al mundo laboral y asi aportar al cambio de la estructura productiva e impulsar el

crecimiento econémico (Senplades 2009).

Los objetivos, politicas y metas que se articulan con la formacion técnica y tecnolégica y son

establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo se detallan a continuacion (Tabla 4.1):

Tabla 4.1. Objetivos, politicas y estrategias de la politica publica de educacién superior

no universitaria

Objetivo Politicas Actividades
Impulsar los procesos de mejoramiento de la calidad
Objetivo 2: Politica 2.5. Fortalecer la de la educacion superior.
Mejorar las educacidn superior con
capacidades y vision cientifica y

Fortalecer el sistema de educacion superior,
asegurando las interrelaciones entre los distintos
niveles y ofertas educativas.

potencialidades de = humanista, articulada a
la ciudadania
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los objetivos para el Generar redes y procesos de articulacién entre las
Buen Vivir. instituciones de educacién superior y los procesos
productivos estratégicos para el pais.

Fuente: Elaborado por la autora a partir de Senplades (2009).

En este marco, una de las estrategias establecidas para lograr el objetivo nimero dos fue la
estrategia 6.5, denominada: “Transformacion de la educacion superior y transferencia de

conocimiento a través de ciencia, tecnologia e innovacion” la cual planteaba que:

La calidad de vida y progreso de un pais independiente esta ligado a la cobertura, calidad y
pertinencia de la formacion superior que brinda a sus ciudadanos y ciudadanas y a la inversién
gue realiza en ciencia, tecnologia e innovacion. La educacion superior y la investigacion
asociada a ella deben concebirse como un bien pablico en tanto su desarrollo beneficia a la

sociedad en su conjunto, mas alla de su usufructo individual o privado (Senplades 2009, 110).

Esta transformacion significaba que la educacién superior era “un verdadero mecanismo de
movilidad social ascendente y de igualacion de oportunidades en el Ecuador” (Senplades
2009, 110). Por ello, se buscaba ampliar el acceso a la educacidn superior sin barreras
econdmicas o sociales de ingreso, por medio del establecimiento de procesos meritocraticos.
Para esto se planteaba garantizar que: “Las diferentes ofertas formativas involucradas en el
conjunto de instituciones que integran el campo de la educacion superior —universitaria y no
universitaria—, a fin de que esta diversidad no involucre desigualdades en términos de calidad,
ni suponga una logica segmentadora y que reproduzca una sociedad injusta” (Senplades 2009,
110).

Esto quiere decir, que el Estado velaria por la calidad del sistema de educacion superior,
asegurando que el mismo alcanzase la excelencia acadéemica. Dentro de la estrategia también
se consideraba necesario la inversion en la formacion de capital humano en éreas prioritarias
del pais para impulsar el desarrollo, por medio de una oferta académica acorde a las

potencialidades territoriales.

Finalmente, dentro de esta estrategia se puntualizaba que: “Dado el mandato constitucional

de construir una economia social y solidaria, resulta indispensable revalorizar la educacion

superior no universitaria’ de la mas alta calidad para formar profesionales que aporten al

7 El subrayado me pertenece
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cambio en la estructura productiva y al mismo tiempo aseguren condiciones de vida dignas y

emancipadoras” (Senplades 2009, 110).

Este planteamiento de las estrategias para la ejecucion del PND 2009-2013 evidenciaba que
dentro del Estado se reconoce la necesidad de fortalecer la estructura institucional del sistema
de educacion superior por medio del desarrollo de politicas publicas e instituciones de auto-
refuerzo y retroalimentacidn positiva, que respondan a las problematicas existentes. Esto
quiere decir que las politicas y normativas que se plantearian a continuacion buscarian
reforzar la decision de considerar a la formacion técnico profesional como de nivel superior
no universitario, fortaleciendo su calidad, pertinencia e institucionalidad, tomando como base

las recomendaciones del informe del CONEA.

Los cambios institucionales en el marco de la educacion superior demandaron un nuevo
planteamiento normativo para institucionalizar las reformas concebidas en la constitucion y el
PND (Senplades 2009). Por ello, en el afio 2010 se emite la Ley de Educacion Superior
(LOES 2010) (Asamblea Nacional 2010), que reconoce a la educacion superior como un bien
publico y determina su gratuidad cuando se curse una carrera de educacion superior por
primera vez. Ademas, establece que las instituciones que conforman el sistema de educacion
superior son las universidades y escuelas politécnicas, asi como los institutos superiores
técnicos, tecnolégicos, pedagdgicos, de artes y los conservatorios superiores publicos y

privados que se encuentren debidamente evaluados y acreditados.

En este planteamiento se evidencia como el cambio institucional determina que las
instituciones que pertenecen al sistema de educacion superior no sean solamente las creadas
por los mecanismos institucionales establecidos, sino que sean las instituciones evaluadas y
acreditadas, es decir, se impulsa la politica de calidad de la educacién superior. Sin embargo,
esto se encontraba esbozado de cierta manera en la LOES 2000 y a cargo del CONEA, pero
por las fallas institucionales y estructurales existentes no se ejecuto esta politica. Por tal
motivo, la LOES 2010 rescata esto y plante0 la reconfiguracion de las entidades rectoras del
Sistema de Educacion Superior y mecanismos para la implementacion de un sistema de

aseguramiento de la calidad (Asamblea Nacional 2010).

Se crea el Consejo de Educacion Superior (CES), que reemplaza en funciones al CONESUP,
y el Consejo de Evaluacion, Acreditacion y Aseguramiento de la Calidad de la Educacion
Superior (CEAACES), que reemplaza al CONEA, como organismos que regulan, planifican y
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evalUan el sistema de educacion superior. Ademas, se establece que la Secretaria Nacional de
Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion, seria el érgano rector de la politica
publica de educacién superior. Deviene encargada de su disefio e implementacion. Esta
institucion se crea con el Decreto Ejecutivo Nro. 517 del 15 de octubre del 2010, cuando se
fusiona la Secretaria Nacional de Ciencia y Tecnologia (SENACYT) con la Senescyt, dando
como resultado un solo drgano rector de la politica pablica de educacion superior y de ciencia

y tecnologia.

La LOES 2010 indica que en el plazo de maximo cinco afios a partir de la vigencia de la
Constitucion se realice el proceso de evaluacion a todas las Instituciones de Educacion
Superior y se plantea que las instituciones que no la aprueben dejaran de ser parte del sistema.
Ademas, se suspende la creacion de instituciones de educacion superior por el plazo de cinco
afios y se indica que en el plazo de un afio se suspenderan definitivamente del sistema de
educacién superior a las instituciones que no encuentren en funcionamiento (Asamblea
Nacional 2010).

La expedicion de la LOES 2010 conforma y define las instituciones encargadas del
funcionamiento del sistema de educacion superior. Esta estructura es sumamente importante
para los institutos superiores técnicos, tecnoldgicos, conservatorios de masica y artes
publicos, ya que los mismos pasan a depender administrativa, financiera y académicamente de
la Senescyt, especificamente, de la Subsecretaria de Formacion Técnica, Tecnologica, de
Artes, MUsica y Pedagogia (Asamblea Nacional 2010). Estas instituciones ya no dependerian
del Ministerio de Educacion, elevando aun mas su nivel de consolidacion como IES. En el

caso de las instituciones particulares estas mantendrian su autonomia.

Dentro de la Senescyt, la Subsecretaria se encontrd a cargo de la gestion de los institutos
superiores. Esta dependencia tenia como misién: “Gestionar técnicamente la formulacién de
la politica pablica de formacion técnica y tecnoldgica, artes, masica y pedagogia articulada
con los sectores publicos y productivos, el Sistema Nacional de Educacion y el de Ciencia,
Tecnologia, Innovacién y Saberes Ancestrales” (Senescyt 2011, 9).

La subsecretaria se encontraba conformada por dos direcciones, las cuales se enfocaban en la
gestion de las politicas de formacidn técnica y tecnoldgica. Esta instancia tenia a su cargo una
cantidad exorbitante de institutos superiores técnicos y tecnologicos publicos, lo que

demandaba una fuerte gestion institucional, inversion de recursos economicos y contratacion
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de personal. En ese sentido, hasta el afio 2010 se contaba con un sistema de educacion
superior que buscaba, por un lado, la implementacion de politicas de calidad® y, por otro, la
revalorizacion de la formacion superior no universitaria, trasladando su dependencia a las
entidades rectoras de la educacion superior, es decir, dejando de estar atada a la educacion

media.

Conforme a lo planteado en la LOES 2010, se ejecuta el proceso de depuracion de los
institutos superiores publicos que no se encontraban en funcionamiento y no contaban con la
resolucion de suspension definitiva. Para ello, la Senescyt, por medio de la Subsecretaria,
realiz6 un proceso de revision del Sistema Académico del Ecuador e identifico que de los 407
institutos registrados, 116 no se encontraban funcionando (La Hora 2011). Se clasificaban

como se muestra sequidamente (Figura 4.1):

Figura 4.1. Clasificacion de los institutos superiores que no se encontraban en

funcionamiento por tipo de financiamiento
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Fuente: Elaborado por la autora a partir de La Hora (2011).

Ademas, durante el proceso de depuracion se evidencio que de los 291 institutos que debian
estar en funcionamiento, segin el CONESUP, cinco no fueron ubicados y seis no estaban en
funcionamiento, pues no tenian estudiantes. Unicamente se ubicaron 280 institutos en
funcionamiento (La Hora 2011; El Telégrafo 2011). Esto reveld el poco o nulo control que
existia sobre los institutos por parte del CONESUP.

8 Inicia con la depuracién del Sistema de Educacién Superior y contintia con la implementacion de procesos de
evaluacidn periddicos.
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Esta situacion llevé a que el CEAACES realizara un proceso de verificacion del
funcionamiento de los institutos para que la Senescyt solicitara el cierre de los que no estaban
operando y el CES realizase la extincion juridica. Este proceso de depuracion se ejecutd con
la expedicion de la Resolucion No. 016-003-2011 del Consejo de Educacion Superior del 14
de diciembre del 2011, en la cual aprobd la extincién de 125 institutos técnicos, tecnoldgicos,
pedagogicos, de artes y conservatorios superiores (Benitez et al. 2016).

El proceso de depuracion de los institutos también abarcé una revision de la oferta académica,
aplicado a 284 instituciones (EI Pais 2011). Este proceso fue ejecutado en el marco de la
estrategia de revalorizacion de la formacion técnica y tecnoldgica (La Hora 2011; El
Telégrafo 2011). Las actividades de depuracion realizadas fueron la antesala del inicio de los
procesos de evaluacion institucional de las IES que serian ejecutados por el CEAACES. Esto
daria inicio a la instauracién de la politica publica de evaluacién institucional para garantizar

la calidad de la educacion superior.®

A la par de los procesos de depuracion se dio inicio al fortalecimiento de la institucionalidad
de los institutos superiores técnicos y tecnologicos publicos, por medio de su separacion del
Ministerio de Educacién y adscripcion a la Senescyt. Esto fue uno de los procesos clave
dentro de la consolidacion del cambio institucional suscitado en 1998, ya que estas

instituciones se encontrarian totalmente dentro del sistema de educacion superior.

Figura 4.2. Definicidon de la gestion administrativa, financiera y académica de los

institutos superiores técnicos, tecnoldgicos de artes y musica publicos

1998-2010 2011-2018
» CONESUP: » Senescyt:
+ Dependencia + Dependencia
académica: académica,
« MinEduc administrativa y
- Dependencia financiera.
administrativa y
financiera.

Fuente: Elaborado por la autora.

® La politica de aseguramiento de la calidad fue implementada a todas las instituciones de educacion superior.
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El proceso de traspaso de los institutos superiores publicos del MinEduc a la Senescyt fue
normado por el Acuerdo Ministerial No. 2011 — 001, donde se establecieron las normas para
la administracion y financiamiento de los institutos superiores publicos. Esto se realizo para
facilitar la transicion y viabilizar el proceso de preparacion en la Senescyt para receptar a la
gestion de estas instituciones. Este instrumento contd de dos reformas, siendo la Gltima
expedida en el Acuerdo Interministerial No. 2012 — 001 de 03 de mayo de 2012.

En dichos instrumentos se establecia que los institutos serian unidades ejecutoras o unidades
administrativas de la Senescyt en un plazo maximo de seis meses, es decir, que cada instituto
recibiria asignaciones directas de esta Cartera de Estado para gestionar su funcionamiento de
forma auténoma. La Senescyt deberia dotar a las instituciones de autoridades, el personal

docente y administrativo, infraestructura, equipamiento y presupuesto.

No obstante, referente a ciertos puntos como infraestructura, designacion de autoridades y
docentes se establecieron medidas provisionales para que la Senescyt pudiera ejecutar los
procesos institucionales para las contrataciones y construcciones correspondientes. En el tema
de la dotacion de infraestructura, se puntualizé que los institutos continuarian funcionando en
las unidades educativas hasta que la Senescyt lograra dotarlos de infraestructura en un plazo

méximo de cinco anos.

Relacionado con el proceso de contratacion de personal docente, administrativo y directivo, se
indico que los institutos continuarian funcionando con el personal del Ministerio de
Educacidn hasta que se realizaran los procesos de méritos y oposicion de contratacion de
personal. Estos planteamientos se enmarcaban en responder a las deficiencias identificadas en
la evaluacion del CONEA (2009) y se encaminaba hacia el fortalecimiento de la formacion

técnica profesional bajo un mismo esquema institucional.

En ese sentido, los institutos continuarian dependiendo de entidades del Estado para su
funcionamiento, como se concibi6 en el cambio institucional de 1998, pero ahora de forma
incremental dependerian Unicamente de la Entidad rectora de la educacion superior.
Constituia un paso previo para institucionalizar su gestion autdbnoma, es decir, que estas
instituciones funcionen independientemente y rindieran cuentas a la Senescyt acerca de su

gestion.

No obstante la ejecucion de este proceso produjo ineficiencias institucionales durante la

implementacion de las politicas publicas hasta la actualidad, como lo explica Galo Antonio
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Nina Rada, quien fuera Subsecretario de formacion técnica, tecnoldgica, de artes masica y
pedagogia en el periodo 2012-2016 en entrevista con la autora, producida en febrero de 2021.
De acuerdo con lo que explica Nina, el proyecto no contaba con la capacidad administrativa,
financiera y académica para recibir la carga de la gestion de todos los institutos publicos. Lo
anterior se tradujo en una problematicas de indole burocratico que afectaban el cumplimiento

de las metas y objetivos.

En octubre de 2012, la Senescyt emite el Acuerdo 2012-065, donde se declaraba a 132
institutos superiores como entidades operativas desconcentradas (EOD). Significaba que cada
institucion debia hacerse cargo de realizar las actividades pertinentes para gestionar su
funcionamiento. En este marco, en el afio 2013, cuando los institutos superiores publicos
fueron absorbidos totalmente por la Senescyt, se dio inicio al proceso de contratacion de

rectores y tesoreros para realizar la creacion de las EOD’s.

Sin embargo, a pesar de la emisién de los Acuerdos correspondientes y la institucionalizacion
de la desconcentracion de los institutos, esto no fue implementado. Segin Nina (2021) lo
anterior se debio a: 1) falta de capacidad administrativa y juridica de Senescyt para la
creacion de la EOD’s; 2) el Ministerio de Finanzas indico que la creacion de 132 EOD’s
complicaria la gestion de los recursos, por lo que la Senescyt deberia realizar la distribucion y
ejecucion de los recursos; 3) la pérdida del poder politico de la Senescyt frente a la gestion de

la educacion superior no universitaria; y 4) falta de presupuesto.

De acuerdo con Nina (2021), la pérdida de poder politico era un elemento que marco la
implementacién de las EOD’s, ya que la desconcentracion de los institutos superiores
publicos no generaria créditos politicos a la Senescyt. Este acuerdo fue derogado en el afio
2018 sin haber sido implementado, ya que en este afio se realiz6 una reforma profunda a la
LOES. Esto evidencia que si bien se realizaron los procesos de contratacion de personal para
la implementacion del Acuerdo Ministerial 2012-065, este no fue llevado a cabo por la falta
de voluntad politica y la conveniencia mutua de la Senescyt y el Ministerio de Finanzas,
demostrando que a nivel meso existia una persistencia estructural del cambio suscitado en
1998, debido a los costos econdmicos y politicos que hubiera significado implementar la

desconcentracién de los institutos publicos.

Paralelamente, al establecimiento de la emision del Acuerdo que concebia la

desconcentracion de los institutos publicos se llevé a cabo un analisis diagnostico de la
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situacion académica, financiera y administrativa de los institutos por parte de la Subsecretaria.
Se determino que la formacion técnica y tecnoldgica requeria de la ejecucion del proyecto que
se enfoque en fortalecerlo, revalorizarlo y que responda a las distintas problematicas, que

aquejaban a este nivel de formacién y la transformen en una opcion véalida para de formacion.

Entre las principales probleméticas identificadas se encontraban: la falta de infraestructura
propia de los institutos superiores plblicos del Ecuador;*° el mal estado del equipamiento; la
falta de pertinencia territorial de la ubicacion de los institutos a nivel nacional;*' y la
desarticulacion de la oferta académica con las demandas de los sectores productivos y

estratégicos; la falta de calidad y profesionalizacion de los docentes.?

Estas problemaéticas se tradujeron en la desvalorizacion de este nivel de formacion, lo que se
reflejaba en las bajas tasas de matriculacion en comparacion con la educacién universitaria.
La tasa de matricula en la formacidn técnica profesional era del 12% de la matricula para el
afio 2009 (Senplades 2009; Senescyt 2015b; Benitez et al. 2016). Ante estas circunstancias, la
Senescyt, para dar atencion a las problemaéticas identificadas, y en articulacion con la
estrategia de la revalorizacion de la formacidn técnica y tecnologica, formula el “Proyecto de

Reconversion de la Educacion Técnica y Tecnoldgica Superior Publica del Ecuador”.

Este proyecto recibid el 14 de febrero de 2013 por parte de la Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo (Senplades) el “Dictamen de Prioridad Proyecto Reconversion de
la Educacion Técnica y Tecnoldgica Superior Publica del Ecuador”. EI documento indicaba
que el proyecto se enmarcaba en lo establecido en el Objetivo 2 del Plan Nacional de
Desarrollo 2009-2013 denominado Mejorar las capacidades y potencialidades de la
ciudadania y su politica 2.5. “fortalecer la educacion superior con vision cientifica y
humanista” (Senplades 2009, 172).

En este sentido, con el Acuerdo 2013-020 del 27 de marzo del 2013, la Senescyt califico al
proyecto como emblematico. Su fin principal era “fortalecer el sistema de educacién superior
no universitaria, transformando fisica y académicamente a los institutos superiores técnicos y

tecnoldgicos publicos (ISTTP), alineado a las necesidades del pais, y al Plan Nacional para el

10 Enel 2013, el 97% de los 114 ISTTP no posefan infraestructura propia.

1 |os institutos se encontraban ubicados en su mayoria en las provincias de Pichincha (14,03%), Tungurahua
(11,40%), Chimborazo (11,40%) y Guayas (7,89%), lo que significa el 44,69% de los institutos.

12 El 70% de los docentes poseian un titulo de tercer nivel y un pequefio porcentaje titulos de especializacion.
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Buen Vivir” (Senescyt 2015b, 28) y su objetivo era: “Reconvertir la formacién técnica y
tecnoldgica superior del pais, dotando de infraestructura fisica, equipamiento e
implementacion de la modalidad dual en las carreras ligadas a los sectores estratégicos,
prioritarios y de servicios publicos esenciales, con el fin de aportar al cambio de la matriz
productiva del Ecuador” (Senescyt 2015b, 28).

Con estos antecedentes, se dio inicio a la ejecucion del Proyecto de reconversion. Este
proyecto fue considerado la principal politica puablica del periodo a partir del afio 2013, al
decir de Nina (2021). EI Gobierno nacional en el PND 2013 — 2017 emitido el 27 de junio del
2013 establecié como cuarto objetivo: fortalecer las capacidades y potencialidades de la
ciudadania, que buscaba proporcionar herramientas a la poblacion que permitieran pasar de

una economia de recursos finitos a una de recursos infinitos (Senplades 2013).:

La sexta politica estratégica indicaba: “promover la interaccion reciproca entre la educacion,
el sector productivo y la investigacion cientifica y tecnolégica, para la transformacion de la
matriz productiva y la satisfaccion de necesidades” (Senplades 2013, 171). Uno de los
lineamientos estratégicos de la mencionada politica fue “fortalecer y promocionar la
formacion técnica y tecnoldgica en areas prioritarias y servicios esenciales para la
transformacion de la matriz productiva, considerando los beneficios del sistema dual de
formacion” (Senplades 2013, 171).

En este sentido, se puede observar codmo a partir de las distintas politicas implementadas por
el Gobierno se continuaba el proceso de produccion y reproduccion institucional, generando
rendimientos crecientes a partir del cambio institucional, en tanto, las politicas publicas
emitidas se enfocaban en mantener la institucionalidad existente mientras se fortalecian
aspectos academicos, administrativos, financieros y de articulacidn con los sectores sociales y
productivos. Sin embargo, esta formacion tenia una falencia, la falta de reglamentacion para
su funcionamiento. Segln Nina (2021), los tomadores de decisiones enfocaron sus esfuerzos
en la ejecucion del Proyecto de reconversion postergando, a segundo plano, la emision de
reglamentaciones que iniciarian en el afio 2014 (Benitez et al. 2016).

13 El PND consideraba como recursos infinitos al conocimiento.
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o El Proyecto de Reconversion de la Educacion Técnica y Tecnologica Superior Publica
de Ecuador, principal politica publica de la educacién superior no universitarita periodo 2013-
2016.

La Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (Senplades) en el afio 2013, prioriz6 la
ejecucion del Proyecto de reconversion por un monto total de 308.483.239,35 USD con un
tiempo de duracion de 48 meses, es decir, hasta el afio 2017. La ejecucion del presupuesto

asignado para el proyecto se planific6 como muestra a continuacion (Tabla 4.2):

Tabla 4.2. Planificacion presupuestaria del Proyecto de “Reconversion de la Formacion

técnica y Tecnoldgica Publica del Ecuador”

Afo 2013 2014 2015 2016 2017

Presupuesto USD | 432.530,38 | 60.625.401,35 | 47.871.003,26 | 128.076.600,66 | 71.477.703,70

Fuente: Elaborado por la autora a partir de Senescyt (2014).

La primera version del proyecto de reconversion consideraba el desarrollo de actividades
enmarcadas en las areas de infraestructura, equipamiento, calidad de la oferta académica, y
pertinencia territorial. El proyecto se encontraba planificado para ser ejecutado en cuatro afios
y lograr el fortalecimiento y reconversién de 114 institutos de formacion técnica y

tecnoldgical® para mitigar las problematicas existentes.

La propuesta inicial del proyecto planteaba la construccion de 36 nuevas edificaciones,
restaurar dos y readecuar otras dos infraestructuras, es decir, la reconversion seria de 40%°
institutos entre los afios 2014 al 2017, de los cuales, cinco contarian con sedes en otra ciudad
y uno con dos sedes en distintas ciudades. Las 40 instituciones reconvertidas se distribuirian
en 13 institutos tecnologicos sectoriales (INTES) y 27 institutos tecnologicos territoriales
(INTTER); de estos, 37 centros serian equipados con laboratorios y talleres. Ademas, se

plante6 que los institutos impartirian nueva oferta académica en modalidad dual.

14 Sin considerar a los conservatorios e institutos pedagdgicos, ya que en la Ley Organica de Educacion Superior
2010 se establecia que la Universidad de las Artes seria la responsable de los conservatorios e institutos de artes,
y por su parte la UNAE de los institutos pedagogicos.

15 La seleccion de los institutos se realizé con base en tres aspectos: calificacion obtenida por el CONEA,
presencia a nivel territorial y el andlisis multi-criterio en funcion de su contribucién al PND (Benitez et al. 2016).
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Los INTES eran los institutos sectoriales que tendrian una especializacion especifica en el
sector productivo dominante, es decir, que su oferta académica se encontraria relacionada con
el campo de conocimiento que se articularia con un sector productivo especifico. Los
INTTER eran los institutos con un enfoque multi-profesional, que tenian como objetivo dar

atencion a las necesidades de los territorios desde varias areas de conocimiento.

El alcance del Proyecto era en todo el territorio nacional, con excepcion de las provincias,
donde no se contaba con estas instituciones.'® La ejecucion de este proyecto consideraba
como elemento principal la fusion de los institutos superiores, por lo que en el Reglamento de
los Institutos y Conservatorios Superiores, expedido en 2015, se establecié como realizarla.
La fusion buscaba que los institutos de mayor categoria absorbieran a los que se encontraban
dentro de su circunscripcion territorial, para focalizar la actividad académica en los 40

institutos pablicos priorizados.

En el ambito académico, se plante6 la construccion de por lo menos 60 carreras de nivel
técnico y tecnoldgico articuladas con las necesidades de los sectores productivos, de las
cuales se determind que el ciento por ciento se implementaria en modalidad dual. Dentro de
los componentes del Proyecto no se considero el fortalecimiento o formacion del personal
docente. Este punto fue dejado a un lado, a pesar de que dentro del diagndstico institucional

se determind que esta era una falencia de la formacion.

El Proyecto se estructuraba por tres componentes, los cuales contaban con presupuestos
especificos para la gestion de cada una de sus actividades, como se indica seguidamente
(Tabla 4.3):

16 En las provincias de menos Galapagos, Santa Elena y Orellana no existian institutos. La quinta disposicion
transitoria de la LOES 2010 establecia que no se podrian crear Instituciones de Educacion Superior en el plazo
de cinco afios, expedida la ley, es decir, hasta el 2015. Por esto se determin6 reconvertir lo existente.
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Tabla 4.3. Componentes del Proyecto de “Reconversion de la Formacion técnicay
Tecnoldgica Publica del Ecuador” (primera version)

Componente Presupuesto

Componente 1: reconvertir los institutos tecnolégicos superiores en

instituciones que respondan académicamente a las demandas de los
. L L ) USD. 8.530.668,27
sectores estratégicos, prioritarios y de servicios publicos esenciales

(oferta académica).

Componente 2: dotar de equipamiento para talleres y laboratorios que
tengan correspondencia con la oferta académica y realizar adecuaciones USD. 80.284.269,31

para la instalacién de los equipos

Componente 3: construir edificaciones modulares para el
) ) o ) USD. 219.668.301,77
funcionamiento de los institutos reconvertidos

Total USD. 308.483.239,35

Fuente: Elaborado por la autora a partir de Senescyt (2014).

Lo planteado buscaba que el proyecto tuviera una alta distribucion y pertinencia territorial
para evitar que las personas se trasladasen a grandes distancias para continuar su formacién
superior en las capitales de provincia, como ocurria generalmente hacia las ciudades de Quito,
Guayaquil y Cuenca. Esto, acompafiado de la oferta académica y el equipamiento pertinente y
necesario, constituia un elemento que aportaba al desarrollo productivo de la localidad. En
opinién de Nina (2021) , la oferta académica seria construida mediante la ejecucion de
procesos participativos con representantes de los sectores productivos y con el enfoque de la

modalidad de formacion dual.

Una vez aprobado el Proyecto se realizaron cuatro modificaciones para actualizar metas,

plazos y presupuesto, como se detalla abajo (Tabla 4.4).
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Tabla 4.4. Actualizaciones presupuestarias realizadas al Proyecto de “Reconversion de

la Formacion técnica y Tecnoldgica Publica del Ecuador”

FECHA DE MONTO PRIORIZADO Y/O PLAZO DE PRIORIDAD Y/O
APROBACION APROBACION (US$) APROBACION (afios)
14 de febrero de 2013 US$ 308.483.239,35 2013-2017
13 de noviembre 2013 US$ 62.441.999,23 2013-2014
11 de agosto de 2014 US$ 108.496.404,61 2014-2015
20 de julio de 2016 US$ 261.818.722,10 2013-2021

Fuente: Elaborado por la autora a partir de Senescyt (2014).

En este sentido, de acuerdo con la ultima actualizacién del plazo, la ejecucion del proyecto se
extendia hasta 2021, por lo que se determinaron nuevos montos presupuestarios para su

ejecucion, como se aprecia a continuacion (Tabla 4.5):

Tabla 4.5. Planificacion, ejecucion y participacion de las fuentes de financiamiento del

Proyecto de “Reconversion de la Formacion técnicay Tecnologica Pablica del Ecuador”

% Pr.empuesto Presupuesto | % Presupuesto % PrestHeﬂo
Montoferero |\ tojuio201s| Ejecutado | Diferenda | | ooPuedto | multlaterales] | rales | multiateraies/ | TooPuesio | Cocperadién/
2013 fondos fiscales Monto (Crédito) Monto aprobado Cooperacion Monto
aprobado aprobado
S 43153038 | 8 43253038 | S 43253038 | 0% | S 43253038|  100% _|s 0% s 0%
$ 60.62540135 | § 1025631014 | § 10256310,14]  83% | $1025630931 | _ 100% |8 - 0% s 0%
S 4787100326 | § 23.645.030,18| § 23.645.030,8|  51% | $23.645.029.67|  100% | § - 0% s 0%
S 128.076.60066 | § 89684019 | S 7.534.54562  99% | S 753454562] _ 840% | S - 0% s - 0%
S 7147770370 | § 122.84625424 §_ 933885075 72% | § 8.171.699.71 % $106.087.590,89 86% § 8.586.963.64 %
s _ |5 94251915138 145673930 100% | 82845264566 |  30% | S 6311741145 67% $ 2.681.858.02 %
s - |5 3397.15967] 5 542934024 100% | S 78355004 |  23% | 261360963 % s - 0%
s |5 338214270] S LI6820357 | 100% | S 78355004 | 23% | 2598.59267 ™% 5 - 0%
s _ |5 271053886 s ; 100% | s 78355004 |  29% | 192698881 1% s - 0%
$308.483.239.35 | S261.818.722,10 | § 5926155018 | -15% | $B0.BA341047 |  31% | S176344.19345| 6% S11.268821,66 | 4%

Fuente: Elaborado por la autora a partir de Senescyt (2020a).%

17 Los ambitos de accidn de los organismos multilaterales que otorgaron crédito para la ejecucion del proyecto
fueron: Banco Europeo de Inversiones: construccion y equipamiento; Canje de Deuda: construccion y
equipamiento; y el Banco Internacional de Fomento y Reconstruccion (BIRF-BM): construccion, equipamiento
y gestion académica (oferta académica y formacién docente).
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Como se indica anteriormente, entre el afio 2013 y 2016 existio una reduccién del presupuesto
aprobado para la ejecucion del proyecto del 15%. En entrevista con el autora, Juan Fernando
Reinoso (2021), quien fue en ese periodo Gerente del Proyecto de Reconversion de la
Educacion Técnica y Tecnoldgica Superior Publica del Ecuador, expresé que a partir del afio
2016, la intervencion deja de realizarse inicamente con fondos fiscales y se incluye
presupuesto obtenido de crédito con organismos multilaterales. El valor otorgado como
crédito corresponde en promedio al 67% del total del presupuesto. Por otro lado, Gnicamente
en el primer afio se ejecutd en su totalidad el presupuesto asignado. En promedio, desde 2013
a 2018 se ejecutd el 31%, siendo el afio 2015 en el que se ejecutd la mayor cantidad de
presupuesto (49%), y los afios 2016 y 2018 el 6% y el 2%, respectivamente.

Segun explica Nina (2021), esto devela que durante la ejecucion del Proyecto (principal
politica pablica) existieron inconvenientes, los cuales provocaron el incumplimiento de las
metas establecidas, entre estos inconvenientes estuvo el olvido de la ejecucion del proyecto
como una prioridad. Por ello, se vio la necesidad de realizar reformas presupuestarias que
viabilizaran la ejecucion del Proyecto en el afio 2016, las cuales debian ser aprobadas por los
distintos organismos multilaterales de los cuales se obtuvo financiamiento. La actualizacion

de las metas y componentes fueron las siguientes:

o Reconvertir: de 40 institutos a reconvertir, la cifra se redujo a 26 (23 principales y 3

extensiones).

o Disenar hasta el 2021 42 carreras nuevas que respondan a las necesidades de los
sectores productivos, de las cuales al menos 33 sean implementadas en modalidad dual.

o Equipar 22 institutos y readecuar, restaurar o construir nuevas infraestructuras de 24

instalaciones.

Esta actualizacién conllevé una reestructuracion presupuestaria de los componentes, como se

indica seguidamente (Tabla 4.6):
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Tabla 4.6. Componentes del Proyecto de “Reconversion de la Formacion técnicay

Tecnoldgica Publica del Ecuador” cuarta version

Componente Presupuesto

Componente 1: Transformar la oferta académica de los institutos
tecnoldgicos superiores para que respondan a las demandas de los USD. 23.894.352,81

sectores estratégicos y prioritarios.

Componente 2: Dotar de equipamiento para talleres y laboratorios
gue tengan correspondencia con la oferta académica y realizar USD. 86.686.416,34

adecuaciones para la instalacion de los equipos

Componente 3: Construir, readecuar o restaurar edificaciones

para el funcionamiento de los institutos reconvertidos USD. 151.237.952,94

Total USD. 261.818.722,09

Fuente: Elaborado por la autora a partir de Senescyt (2016).

En el ambito académico se establece la necesidad de construir 10 nuevos proyectos de carrera
y 25 estudios de pertinencia hasta el afio 2017, mediante la contratacion de un proceso de
consultoria. Ademas, se consideraba la ejecucion de un proceso de capacitacion de la planta
docente y directiva de los institutos que estuviesen vinculados con la gestion de aquellas
instituciones que contaran con carreras en modalidad dual, y capacitar a docentes en el
fortalecimiento de las habilidades pedagdgicas.® De acuerdo con la entrevista realizada a
Eduardo Fabricio Ramirez (2021), Director de Planificacion Académica Técnica y
Tecnologica en el periodo 2016-2018, y Subsecretario de formacion técnica y tecnologica en
el periodo 2018-2019, la actualizacién en el aspecto académico ampliaba el alcance del
proyecto en lo relacionado con la parte académica, ya que no se enfocaba Unicamente en

disefar cierta oferta académica, sino de formar a los docentes que la impartirian.

18 La inclusidn de la formacién docente y de directivos fue una solicitud expresa del BIRF-BM para la
suscripcion del convenio de crédito.
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Las resultados alcanzados de la ejecucidn del Proyecto fueron hasta el afio 2016: la creacion
de 33 carreras en modalidad dual, de las cuales unicamente se implementaron 11 en los
institutos superiores publicos (Senescyt 2020a). En lo relacionado con la construccién de
infraestructuras, se entregaron en el periodo de estudio Ginicamente siete institutos,*® es decir,

que las metas planteadas previo a la actualizacion del proyecto no fueron alcanzadas.

Al decir Reinoso (2021), el incumplimiento total de las metas se relacion6 con distintas
problematicas, como fue el alto nivel de burocratizacion de los procesos administrativos y
financieros de la Senescyt y otras instituciones del Estado co-ejecutoras del Proyecto que
provocaron retrasos. Para Nina (2021), se puso en evidencia que desde el disefio de la politica
publica no se dimension6 adecuadamente la magnitud de su gestion; tampoco se valord si la
Senescyt y las demaés entidades se encontraban en condiciones de implementarlo, ya que se

debia dar una rapida respuesta a la necesidad de formacién de las personas.

A esto se sumo, como explica Ramirez (2021), que a partir del afio 2016 con la inclusion de
presupuesto de organismos multilaterales para la ejecucion del proyecto, ademas de las
aprobaciones estatales, se debia contar con la aprobacion de los 6rganos internacionales
previo a la planificacion y ejecucion de procesos. Otro problema que marco el
desenvolvimiento de esta politica publica, en palabras de Nina (2021) fue que en su disefio no
se previd la existencia de fondos publicos permanentes para el mantenimiento fisico,
académico y administrativo de los institutos una vez finalizado el Proyecto de reconversion.
Frente a esta situacion por parte de la Senescyt, se decidié mantener la estructura institucional
existente, es decir, que los institutos dependieran administrativa, financiera y académicamente

de esta institucion. Por ello, el Acuerdo fue derogado.

Por otro lado, la implementacion del Proyecto de reconversion requeria de varios reglamentos
para normar y viabilizar su funcionamiento. Especialmente, los aspectos relacionados con la
formacion dual, uno de los principales ejes del proyecto. La normativa especifica de esta
modalidad fue emitida por el CES el 06 de septiembre de 2016 y su objeto era regular la
implementacion de esta modalidad en el Sistema de Educacion Superior.

19 | os institutos intervenidos fueron los siguientes: Vilcambamba - Extension (IST Beatriz Cueva de AYORA),
Yavirac (IST Yavirac), Santo Domingo (IST Santo Domingo), Latacunga (IST Cotopaxi), Otavalo (IST
Otavalo), Lago Agrio (ISPEDIB Martha Bucaram de Roldés) y Jaramijé-Extension (IST Luis Arboleda
Martinez).
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Esta normativa tardo tres afios en ser institucionalizada desde la emision del Reglamento de
Régimen Académico en 2013. Ello conllevo a que se ofertasen e implementaran carreras de
modalidad dual sin contar con el reglamento especifico. No obstante, en el periodo de 2013-
2015 la matricula efectiva en carreras en esta modalidad represento el 40% de la matricula
total de los institutos publicos (Senescyt 2015b). Esto evidencio que la politica estaba

teniendo éxito, a pesar de no contar con una normativa especifica.

La formulacion y promulgacion de los reglamentos de la formacion técnica y tecnoldgica tuvo
numerosas complicaciones. Por parte del CES no se comprendia claramente este nivel y tipo
de formacion, por lo que la construccidn de la normativa fue larga y compleja, especialmente,
la relacionada con la modalidad dual, ya que esta debia ser contextualizada a las necesidades
y condiciones sociales, laborales y educativas del Ecuador, segun Ramirez (2021). No
obstante, por medio de otras instituciones como el Ministerio de Trabajo se emitieron
normativas que permitian regular e incentivar la vinculacion de los estudiantes con empresas

de forma compensatoria, hasta la emision del correspondiente reglamento.?

De la mano de la implementacion de la formacion dual era necesario institucionalizar la
articulacion de los institutos con los sectores sociales y productivos para el disefio,
implementacion y evaluacion de la oferta académica, especialmente la dual, asi como aportar
a la formulacion de politica publica. Por ello, se emiti6 el Acuerdo Nro. 2015-059 publicado
el 24 de abril del 2015, en el cual se establecian los mecanismos de creacion y
funcionamiento de los Consejos Consultivos de las Carreras Técnicas y Tecnologicas de

Institutos Superiores.

No obstante, este Acuerdo no fue ejecutado, ya que si bien se realizaban procesos de
acercamiento con los actores de estos sectores, nunca se logré conformar dichos Comités por
falta de interés de los sectores productivos en tematicas relacionadas con la academia. Esta

situacion se mantuvo a lo largo del tiempo, pues se continuaron procesos de acercamiento que

20 El Ministerio de Trabajo y la Senescyt emitieron el acuerdo interinstitucional No. MDT-Senescyt-2015-0003
del 09 de abril del 2015, que tenia por objeto regular el proceso de vinculacion de los estudiantes de las carreras
de formacién dual impartidas por los institutos superiores publicos. La Senescyt emiti6 el Cédigo Organico de la
Economia Social de los Conocimientos, Creatividad e Innovacion, donde se establecian incentivos para las
empresas que acogieran a estudiantes de formacion dual.
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no llegaron a buen puerto. En el afio 2016, con la actualizacién del proyecto, se impulsé
nuevamente el proceso de conformacion de los Comités, enfocado unicamente en los aspectos
relacionados con la oferta academica. Como resultado, se inicio un proceso para la emision de

un nuevo Acuerdo que respondiera a los intereses del momento.?!

Este periodo se caracterizo porque Senescyt no enfocaba sus esfuerzos en la gestion
academica e institucional de los institutos. Se consideraba que los Rectores contratados
debian ejecutar estos procesos buscando alcanzar la excelencia académica. Por ello, la
Subsecretaria se enfoco en lograr la ejecucion del Proyecto de reconversion. No obstante, al
decir de Nina (2021) esto significé que en el marco del impulso de la calidad educativa, asi

como en la gestién normativa, la Senescyt no realizé acciones concretas por falta de tiempo.

Este modelo de gestion se transformé profundamente a partir de 2016, cuando se realizo el
cambio de autoridades en la SENESCYT. Una vez que en ese afio se realizaron los cambios
de autoridades a nivel de la Subsecretaria y la actualizacion del proyecto de reconversion, el
enfoque de la gestion cambid. Segun refiere Ramirez (2021), se prioriz6 la ejecucién de
procesos de fortalecimiento académico, administrativo y docente de los institutos, en el cual
la ejecucion del Proyecto de reconversion pasé a ser uno de los elementos para implementar
la politica publica, en lugar de serla. Esto con el objetivo de dar atencién a las necesidades de

los institutos y mejorar su gestion institucional.

Si bien desde 2016 en adelante no aumenta el nivel de cumplimiento de las metas del
Proyecto de reconversion de manera significativa, si se ejecutan procesos enmarcados en el
fortalecimiento de la gestion institucional. Por un lado, en lo relacionado con la readecuacion
de infraestructuras y equipamientos, el 31 de mayo de 2016 se emitié un Compromiso
Presidencial que disponia al Servicio Ecuatoriano de Capacitacion Profesional (SECAP)
transferir sus bienes inmuebles?? a SENESCYT para que fueran utilizados por los institutos.
Con esto, se logro que los centros de formacion técnico profesional contaran con mejores

instalaciones para la educacion de nivel superior.

En lo relacionado con la formacion docente y disefio de la oferta académica, se gestiond por

parte de la Subsecretaria, actividades relacionadas con capacitaciones pedagdgicas, de gestion

2L El Acuerdo fue emitido formalmente en el afio 2019.
22 Estas infraestructuras se ubicaban en varias ciudades como son: Guayaquil, Riobamba, Tulcan, Duran, Manta,
Ambato y Quito, para que se ejecutase el proyecto de reconversion.
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institucional, asi como la generacion de redes académicas para el disefio de propuesta
académica vinculada con las necesidades de los territorios. Estos procesos constituyeron
elementos importantes para que los institutos a nivel territorial ganaran presencia y
valorizacion. Sin embargo, este reordenamiento de prioridades se tradujo en olvido del

proyecto, de acuerdo con la conclusion de Nina (2021).

Hasta el afio 2016, se evidencia la gestion de actividades enfocadas en la reproduccion
institucional para mantener la persistencia estructural de la formacion técnica profesional no
universitaria, bajo el disefio generado a partir del afio 1998, es decir, manteniendo su
dependencia a una entidad del Estado. No obstante, durante el proceso de reproduccién
institucional se generaron rendimientos crecientes, que mantuvieron la ejecucién de la politica

publica, como fueron:

o La actualizacion del Proyecto de reconversion, incluyendo presupuesto de organismos

multilaterales.

o Traspaso de infraestructuras de los centros del SECAP.

o Disefio de oferta académica en modalidad dual.

o Emision de normativa regulatoria.

o Aumento en la inversion publica.

o Aumento del interés de las personas en continuar sus estudios en institutos superiores.

En este periodo, la formacion técnica y tecnolégica se consideraba como una formacion de
nivel superior no universitario. Sin embargo, este enfoque de la revalorizacion cambia debido
a las reacciones del ejecutivo al patrén institucional establecido, que si bien de manera
suboptima estaba dando resultados, no se lograba dar cobertura a la necesidad de cupos en la

educacion superior.

Resumiendo, los procesos de reproduccion institucional se desarrollaron a partir del afio 2008,
ya que las acciones ejecutadas por las entidades del ejecutivo en el marco de la formacion
técnico profesional buscaban mantener la inclusién de los institutos en el sistema de
educacion superior para que estos fueran considerados alternativas de formacion. Las vias
empleadas para lograr ese objetivo fueron: la depuracion del sistema de educacion superior, la

mejora de la calidad educativa, la pertinencia institucional y de la oferta académica, la
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articulacién de la academia con los sectores sociales y productivos, y la ampliacion del acceso

a una educacion superior.

La produccidn y reproduccion institucional que genero rendimientos crecientes se realizé con

la implementacion de las siguientes politicas publicas:

o Cambio Constitucional y re-estructuracion de las entidades rectoras de la Educacion
Superior.
o El Mandato 14: depuracidn del sistema de educacion superior.

. Emision de la LOES 2010.

o Revalorizacion de la educacion superior no universitaria: fortalecer este nivel de

educacion con la mejora de instituciones.

o Suspension de la creacion de IES: se establece una moratoria de cinco afios que no

permite la creacion de IES.

o Cambio en la gestion de los institutos superiores publicos: los institutos pasan a ser

regentados por la Entidad Rectora de la politica publica de educacion superior.

o Regulacion y control de las IES: con la conformacion del CEAACES, SENESCYT y
CES se iniciaron los procesos de control y regulacion de las IES relacionados con la calidad

educativa y legalidad de las instituciones.

o Declaracion de 112 institutos como EOD’s: se buscé dar los primeros pasos para que
los institutos fueran gestionados de manera independiente; sin embargo, por problemaéticas
econdmicas y politicas se suspende este proceso.

. Implementacién del Proyecto de Reconversion de la Educacion Técnica y Tecnoldgica
Superior Publica del Ecuador en atencidn a los objetivos, politicas y lineamientos estratégicos
del PND 2013-2017.

o Emision de normativa para regular la vinculacion de alumnos de la formacion dual a

los sectores sociales y productivos.

La produccién institucional que produjo los rendimiento crecientes se caracterizé por tener las

siguientes propiedades segun Mahoney (2001) por su:
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o No-ergodicidad: los eventos accidentales iniciales en una secuencia no se terminan en
su circunstancia temporal, si no que estos se reafirman o retroalimentan por las selecciones
que se realizan a futuro. Por ello, los todos los eventos por mas pequefios que sean se

mantienen presentes (Trigo 2015).

o Impredecibilidad (secuencia estocastica), reconoce que diferentes sucesos se

desarrollen en una secuencia de forma aleatoria y no se pueda predecirlos a futuro.

o Inflexibilidad considera que los sucesos desarrollados no pueden ser revertidos dados
los altos costos politicos, sociales y econdmicos que se producirian, o que se generen cambios

en la trayectoria seleccionada.

o Potencial de ineficiencia de un trayecto: significa que los resultados generados por las

decisiones tomadas no sean eficientes.

Lo dicho significa que la evolucidn institucional tiende hacia un proceso de auto -refuerzo, es
decir, que las instituciones establecen mecanismos de autodefensa, lo que facilita su
permanencia en el tiempo, ya que los cambios o ajustes pueden representar altos costos de
reversion o transformacion (Trigo 2015). No obstante, puede desarrollarse procesos de
secuencia reactiva que busquen un fortalecimiento o mejoramiento institucional de cara a la

prevalencia de una condicion, que impulsé el cambio institucional.
4.2. Secuencia reactiva: necesidad de ampliar el acceso a la Educacion Superior

En este periodo, asi como en los anteriores, el acceso a la educacion superior ecuatoriana se
encontraba limitada por la falta de cupos existentes en las IES. Afio tras afio la cantidad de
bachilleres que demandaban el ingreso a la Educacién Superior aumentaba de mayor forma

que los cupos ofertados, como se puede observar en la Figura 4.3.
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Figura 4.3. Evolucion comparativa del total de bachilleres, postulaciones y oferta de
cupos a la educacion superior periodo 2012-2018
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Fuente: Elaborado por la autora a partir de archivo maestro del Ministerio de Educacién 2012-2018 y
Senescyt (2020b).

Esta problematica se acrecentaba cada afio, pues en la postulacion a la educacion superior a
los nuevos bachilleres se sumaban los rezagados de afios anteriores. Por ello, a partir del afio
2013, la cantidad de postulaciones no solo supera a la oferta de cupos sino también a los
bachilleres del periodo electivo correspondiente. El aumento considerable percibido durante
el periodo 2016-2017, evidencia ain mas la brecha de formacion existente; por lo que se vio
la necesidad de impulsar y acelerar la ejecucion del Proyecto de reconversion para que a partir
de su implementacion aumentara la oferta de cupos y la oferta académica® de los institutos
superiores publicos. A la par, se pretendia seguir con los procesos de fortalecimiento
académico para que esta formacion fuera valorada socialmente. Esa fue una de las soluciones

concebidas ante esta problematica.

Finalmente, a partir del afio 2017 se iniciaron los tramites para la constitucion de la Entidad
Operativa Desconcentrada EOD del Proyecto de reconversion. Esto se materializo en 2018
con la emisién del Decreto Ejecutivo Nro. 340 del 09 de abril del 2018, vigente hasta el afio

2021. La creacion de esta entidad buscaba agilizar la ejecucion de los procesos

23 De los cupos asignados, se aceptaban en promedio el 42,68%, aceptados en el periodo 2012-2018, ya que en
muchos de los casos los cupos asignados no iban acorde con las preferencias de los estudiantes (Senescyt
2020a).
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administrativos, financieros y legales relacionados con el Proyecto de reconversion y evitar

las trabas burocréticas de la Senescyt, para de esta manera lograr:

o El cumplimiento de las metas establecidas referentes a la construccion, equipamiento,

oferta académica, capacitaciones y constitucion de los 6rganos consultivos.

o Una ejecucion adecuada del presupuesto asignado.
o Responder a la demanda de educacion superior existente.
o Brindar una educacion pertinente y de calidad.

Ademas del proyecto, se debia continuar impulsando la revalorizacién de la formacion técnica
profesional pablica a nivel social, es decir, con los actores sociales y productivos. Lo anterior
con el fin de que este tipo de educacion resultara percibida como una opcién viable de
formacion de nivel superior y eliminar el estigma de que la formacion universitaria era
superior a la técnica profesional, en cambio, se podia recalcar sus diferencias segun las

competencias que se buscaban formar.

La matricula de los institutos superiores publicos y particulares aumento desde el afio 2016
hasta el afio 2018, y ha continuado en crecimiento, como evidencia la Figura 4.4. Esto
muestra que el interés por la formacién técnica profesional ha ido en aumento por parte de los

estudiantes.

Figura 4.4. Evolucién de la matricula de los institutos superiores periodo 2016-2018

209.504
188.798

2016 2017 2018

Fuente: Elaborado por la autora a partir de SENESCYT (2020b).

Asimismo, el desglose de la informacion de la matricula entre publicos y particulares,

evidencia que si bien la matricula de los institutos pablicos aumenta, no supera a la de los

125



institutos particulares (Figura 4.5), ni llega al 50% del total de la matricula de este tipo de
centros. Esto muestra que existe una tendencia por la formacion técnica profesional particular

y publica similar, que se diferencia por las condiciones particulares de cada institucion.

Figura 4.5. Evolucion comparativa de la matricula de los institutos superiores publicos y
particulares del Ecuador 2016-2018
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Fuente: Elaborado por la autora a partir de SENESCYT (2020b).

Bajo este contexto, se produce una reaccion contraria a la institucionalidad de la formacion
técnico profesional no universitaria, ya que como se puede observar en las figuras anteriores
los cupos ofertados no dan cobertura a la demanda de todos los postulantes. Resultaba
necesario ampliar y diversificar la oferta académica para aumentar la cantidad de cupos y, por
ende, el porcentaje de aceptacion. Sin embargo, si observamos con detalle el nivel de
aceptacion de los cupos de las universidades en comparacion con los de institutos de
formacion técnico profesional, evidenciamos que en promedio se acepta el 88% de los cupos
ofertados por los centros universitarios, mientras que en los institutos se acepta en promedio

el 70%, como muestra lo siguiente (Tabla 4.7).

Tabla 4.7. Comparativo de porcentaje de aceptacion de cupos entre institutos técnicos y
tecnologicos, y universidades y escuelas politécnicas durante el periodo 2014-2018.

Afos | Universidades y Escuelas Politécnicas Institutos
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. Porcentaje
Cupos Cupos Porcentaje de Cupos Cupos d
e
ofertados | aceptados aceptacion ofertados | aceptados »
aceptacion
2014 52,511 42.840 82% 6.190 4.378 71%
2015 67.219 65.153 97% 15.104 10.397 69%
2016 64.753 61.171 94% 10.949 10.928 100%
2017 64.939 52.931 82% 16.540 10.377 63%
2018 89.727 78.178 87% 21.927 15.500 71%

Fuente: Elaborado por la autora a partir de SENESCYT (2020b) y Martinez (2021).

La brecha de aceptacion de un cupo en la formacion técnica profesional es mas amplia en
relacion con la de las universidades, ya que en el caso de los centros universitarios el
porcentaje de aceptacion no baja del 80%, mientras que en los institutos no llega a este valor.

Lo anterior se puede constatar en la Figura 4.6.

Figura 4.6. Evolucion de la brecha de oferta y aceptacién de cupos de los institutos
superiores del Ecuador periodo 2014-2018
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Fuente: Martinez (2021).

Esto evidencia un bajo nivel de aceptacion de la formacion técnica profesional en relacion con
la universitaria, es decir, “la oferta de cupos de los institutos es considerada inferior a la de las
universidades” (Martinez 2021, 86). Por este motivo, ademas de impulsar la ejecucion del
proyecto de reconversion, se debia revalorizar nuevamente a este tipo de formacion por medio
de su ascenso dentro del sistema de educacion superior. Este ascenso de la formacidon técnico
profesional a tercer y cuarto nivel se impulsa por parte del Gobierno Nacional y se
institucionaliza por vez primera en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2017-2021
(Senplades 2017).

La secuencia reactiva detallada anteriormente se gener0 a partir de una reaccion social e
institucional al patrdn institucional establecido, el cual consideraba a la formacion técnica
profesional como educacidn superior no universitaria; y es que a pesar de ser considerada
como educacion superior no contaba con un nivel de aceptacion similar a la de la formacion
universitaria. Por esto, y con el objeto de brindar una solucion a la falta de cupos y
diversificacion de oferta académica, se produce un cambio de trayectoria que termina por

consolidar el cambio institucional de 1998.

4.3. Resultado: Consolidacién de la formacion técnica y tecnoldgica dentro del sistema

de educacion superior

La formacién técnica profesional de nivel superior en el Ecuador consolida su
institucionalidad en el Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021 (Senplades 2017) y la Ley
Organica de Educacion Superior (LOES 2018) (Asamblea Nacional 2018), ya que se
establece su ascenso dentro del sistema de educacion superior a tercer y cuarto nivel, creando
el subsistema de formacion técnica profesional. En el PND 2017-2021 se establece dentro del
objetivo nimero uno 1: Garantizar una vida digna con iguales oportunidades para todas las

personas, que:

Se deben implementar modalidades alternativas de educacién para la construccion de una
sociedad educadora en los niveles que mayor atencion requieren: el bachillerato y la educacion
superior. Las mesas de dialogo por la plurinacionalidad, la cultura, la educacion, entre otras,
destacan la importancia de la profesionalizacion de la ciudadania (oficios, artesanos, artistas,
otros), para lo cual es prioritario fortalecer la educacién técnica y tecnoldgica al considerarla

como de tercer nivel. Ademas, plantea que la oferta académica debe tener pertinencia
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productiva (segun sus diferentes entornos y territorios) y vinculacion con el mundo laboral
(Senplades 2017, 83).

Ademas, se considera el fortalecimiento del enfoque de género en la formacion técnica 'y
tecnoldgica, concibiendo una vision integral de este nivel de formacion y de desarrollo local
con base en la pertinencia de la oferta académica. Este planteamiento en el PND dio la pauta

para la institucionalidad de esta formacion.

En ese sentido, para dar cumplimiento a lo establecido en el PND por parte de la Senescyt, se
impulso el disefio e implementacion del Plan Nacional de Fortalecimiento y Revalorizacion
de la Formacion Técnica y Tecnoldgica, como politica publica principal, asi como la reforma
de la Ley Organica de Educacion Superior. Este plan consideraba como una de sus fuentes de
financiamiento los recursos provenientes por parte de los organismos multilaterales y tenia
como objetivo la consolidacion y revalorizacion del subsistema de formacion técnica y

tecnoldgica.
Segun Martinez (2021), el Plan consideraba la ejecucion de cinco ejes de accion:
1. La creacion del subsistema de formacién técnica y tecnoldgica:

o Este subsistema tiene la caracteristica de:

Ampliar los itinerarios formativos considerando la formacion de tercer y cuarto nivel

(especializaciones y maestria).
Generar mecanismos de permeabilidad entre sistemas de educacion superior.

Impulsar la articulacion de la educacion técnica profesional (nivel medio) con la

formacion técnica profesional (nivel superior).
2. La institucionalizacion del modelo de gestion en red y desconcentrada:

o Desarrollar un proceso de organizacion en red, en el cual se cuente con instituto
matriz, que dirija el funcionamiento de sus institutos sedes o extensiones, fortaleciendo la

gestion de las funciones sustantivas y adjetivas®* de la educacion superior de forma eficiente.

24 Funciones sustantivas: formacion, investigacion y vinculacion con la Sociedad. Funciones adjetivas:
administrativo financiero y bienestar estudiantil.
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o Contar con 44 institutos superiores universitarios, los cuales contaran con gestion
administrativa autdnoma para gestionar de manera articulada y eficiente a los institutos sedes

en el territorio.

o Articular la gestion académica con las necesidades de los sectores sociales y
productivos.
3. La reorganizacion de la oferta académica y la vinculacion con los sectores

productivos:

o Constituir e implementar los Organos Consultivos a nivel nacional,? los cuales se
centrardn en apoyar a la identificacion, construccion e implementacion de la oferta académica

conforme las necesidades de los actores sociales y productivos para lograr altos niveles de

empleabilidad.
4. El fortalecimiento pedagdgico:
o Establecer estrategias para el fortalecimiento pedagdgico de los docentes de los

institutos superiores publicos, mediante la creacién de centros de formacidn y capacitacion, y

redes académicas interinstitucionales enfocadas en impulsar la gestién de la investigacion.

5. El mejoramiento de infraestructuras y equipamiento: impulsar el proceso de
reconversion de 44 institutos superiores publicos, lo que implica la replanificacion de su
localizacion geografica para cubrir las demandas en el territorio, con una adecuada presencia
a nivel nacional, dotandolos de infraestructura, equipamiento, mobiliario, personal docente y
nuevas mallas curriculares. Este componente se ejecuta con fondos provenientes de

organismos multilaterales (Martinez 2021).

Esta politica publica se articulaba con la emitida por el Ministerio de Educacién en el marco
de la educacidn técnico profesional. Por ello en el Ecuador se construy6 una politica global de
Educacién y Formacién Técnica Profesional (EFTP), que consolidaba la creacion del
subsistema de EFTP, el cual ademas de considerar la educacion formal incluia a la educacion
informal (Martinez 2021).

%5 En cada una de las provincias.
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El Plan Nacional de Fortalecimiento y Revalorizacion de la Formacién Técnica y
Tecnoldgica, asi como la politica de EFTP, consolida su existencia en la LOES 2018 emitida
el 02 de agosto de 2018 (Asamblea Nacional 2018). En este instrumento legal se plasma la

existencia de la formacion de tercer y cuarto nivel técnica y tecnologica. En el Articulo 14 se

establece que:
Son instituciones del Sistema de Educacion Superior:

a) Las universidades, escuelas politécnicas publicas y particulares, debidamente evaluadas y

acreditadas, conforme la presente Ley;

b) Los institutos superiores técnicos, tecnolégicos, pedagdgicos y de artes, tanto publicos como

particulares debidamente evaluados y acreditados, conforme la presente Ley; y,

¢) Los conservatorios superiores, tanto pablicos como particulares, debidamente evaluados y

acreditados, conforme la presente Ley.

Los institutos y conservatorios superiores podran tener la condicion de superior universitario,
previo el cumplimiento de los requisitos establecidos en el reglamento a esta Ley y la
normativa que para el efecto expida el Consejo de Educacion Superior. EI Consejo de
Aseguramiento de la calidad de la Educacion Superior acreditard o cualificara a los institutos

para que puedan ofertar posgrados técnicos tecnoldgicos (Asamblea Nacional 2018, 12).

En este apartado se observa como conforme a la Ley se reproduce la institucionalidad de los
institutos superiores como parte del sistema de educacién superior de forma similar a lo
establecido en el cambio institucional de 1998. Sin embargo, en este articulado se establece la
posibilidad de que los institutos de educacién superior puedan adquirir su condicion de
universitario, es decir, que puedan impartir una oferta académica no solo de nivel técnico y
tecnoldgico, sino de tercer y cuarto nivel. En este sentido, la LOES 2018 establece la

definicion y funcionamiento de los institutos en su Articulo 115.2:

Los institutos superiores técnicos y tecnoldgicos publicos son instituciones de educacion
superior, desconcentradas, dedicadas a la formacién profesional en disciplinas técnicas y

tecnologicas.

Los institutos superiores técnicos y tecnoldgicos particulares son instituciones de educacion
superior con personeria juridica propia, autonomia administrativa, financiera y organica. Estan

dedicadas a la formacion profesional en disciplinas técnicas y tecnolégicas.

Los institutos superiores técnicos y tecnoldgicos publicos y particulares podran tener la
condicion de superior universitario, previo el cumplimiento de los requisitos establecidos en el
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reglamento a esta ley y la normativa que para el efecto expida el Consejo de Educacion
Superior. El Consejo de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién Superior acreditara o
cualificara a los institutos para que puedan ofertar posgrados técnico-tecnoldgicos (Asamblea
Nacional 2018, 47).

Con ello, se plantea la posibilidad de la desconcentracion administrativa para los institutos
superiores publicos, mientras que de los institutos particulares se concibe su autonomia y se
recalca que previo a adquirir la condicion de institutos superiores universitarios, deberan
cumplir con ciertos pardmetros establecidos por los 6rganos de control. Esa restriccion
buscaba que solo los institutos con las capacidades necesarias pudiesen adquirir esta

condicion.

Finalmente, en el Articulo 118 de la LOES 2018 se establece que los niveles de formacion del

sistema de educacion superior son:
1. Tercer nivel técnico-tecnoldgico y de grado.

a) Tercer nivel técnico-tecnoldgico superior. El tercer nivel técnico - tecnoldgico superior,
orientado al desarrollo de las habilidades y destrezas relacionadas con la aplicacion,
adaptacion e innovacion tecnoldgica en procesos relacionados con la produccion de bienes y
servicios; corresponden a este nivel los titulos profesionales de técnico superior, tecnélogo

superior o su equivalente y tecnélogo superior universitario o su equivalente.

b) Tercer nivel de grado, orientado a la formacion béasica en una disciplina o a la capacitacion
para el ejercicio de una profesion; corresponden a este nivel los grados académicos de

licenciatura y los titulos profesionales universitarios o politécnicos y sus equivalentes.

2. Cuarto nivel o de posgrado, esta orientado a la formacién académica y profesional avanzada

e investigacion en los campos humanisticos, tecnol6gicos y cientificos.

a) Posgrado tecnoldgico, corresponden a este nivel de formacion los titulos de: especialista

tecnologico y el grado académico de maestria tecnoldgica.

b) Posgrado académico, corresponden a este nivel los titulos de especialista y los grados

académicos de maestria, PhD o su equivalente, conforme a lo establecido en esta Ley (...).

Los institutos superiores técnicos y tecnoldgicos podran otorgar titulos de tercer nivel
tecnoldgico superior; y, los institutos superiores que tengan la condicion de instituto superior
universitario podran otorgar ademas los titulos de tercer nivel tecnolégico superior
universitario y posgrados tecnoldgicos; se priorizara la oferta técnico-tecnoldgica en estos

institutos frente a la oferta de las universidades y escuelas politécnicas (...).

132



Las instituciones de educacion superior no podran ofertar titulos intermedios que sean de
caracter acumulativo (Asamblea Nacional 2018, 50-51).

Este articulado institucionaliza el subsistema de formacion técnica profesional ecuatoriano, ya
que considera la existencia de dos itinerarios formativos dentro de la formacion de tercer nivel
técnica y tecnoldgica. El itinerario corto corresponde a las carreras técnicas y tecnoldgicas
superiores, que han sido ofertadas por los institutos desde su inclusion en la educacion
superior. El itinerario largo corresponde a las carreras tecnologicas superiores universitarias.
Estas carreras tienen un tiempo de duracién mayor y buscan profundizar los conocimientos de
los estudiantes en &mbitos de investigacion aplicada e innovacion tecnoldgica en procesos de

produccién (Martinez 2021).

Por otro lado, se concibe la existencia de los postgrados tecnoldgicos, donde se cuenta con la
posibilidad de disefiar carreras de nivel de especializacion o maestria, las cuales formaran a
los profesionales con competencias relacionadas con el nivel de formacion. Ademas, este
cuerpo normativo indica que la obtencidon de titulos no podra ser acumulativo de un
subsistema de formacién a otro. Esto busca alcanzar la finalizacién de los procesos de
formacion de los estudiantes de manera completa (Martinez 2021).

Finalmente, y con el objetivo de evitar que la oferta educativa técnica y tecnolégica sea
impartida en su mayor proporcién por universidades, dentro del articulado se presenta un
elemento que indica la priorizacion de la oferta de este tipo de formacion en los institutos
superiores técnicos y tecnolégicos. Esto responde a la necesidad de evitar que se produzca
una competencia desleal entre las Instituciones de Educacion Superior, permitiendo que cada

institucion oferte carreras relacionadas con su experiencia.

El establecimiento de esta normativa consolida el ascenso de los institutos superiores técnicos
y tecnoldgicos en el sistema de educacion superior, generando un legado institucional que por
los rendimientos crecientes y altos costos de modificacion tendra la capacidad de mantenerse
en el tiempo. Este resultado se generd en atencion a la reaccidn producida a la estructura
institucional de 1998, impulsando una equiparacion entre la formacion académica y la técnica
profesional, que mitigue las problematicas de la desvalorizacion de este tipo de educacion y la

convierta en una opcion viable de profesionalizacion.

Por otro lado, siguiendo la evolucién de las politicas publicas, este periodo se diferencia del

anterior porque la ejecucion del Plan consideraba el fortalecimiento de la calidad educativa en
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los institutos superiores publicos. Por eso, de acuerdo con Ramirez (2021), a nivel de la

Senescyt se realizaron distintos procesos enfocados en:

. El redisefio total de las carreras de los bajo criterios de pertinencia, es decir, una

actualizacién de las mallas curriculares existentes.

. El desarrollo de concursos de mérito y oposicidn para el nombramiento de rectores y

vicerrectores.

. El establecimiento de una gestion institucional por procesos, que permita a los

institutos tener orden dentro de sus actividades.

. El desarrollo de un nuevo diagnoéstico institucional para conocer la situacion de los

institutos de cara a los procesos de evaluacion del CEAACES.

. El fortalecimiento de la gestion académica y pedagogica de los institutos,

implementando la evaluacion de aprendizajes de los estudiantes.

. Implementar aprendizajes de realidad virtual, a fin de viabilizar y mejorar el proceso

de aprendizaje de los estudiantes.

Estas actividades tuvieron eco en el nivel de matricula de los institutos superiores, como se
evidencio anteriormente, ya que se estaba logrando que este tipo de formacién comenzara a
ser reconocido de manera social tanto por las personas como por las empresas, evidenciando

su valia de cara a ciertas profesiones y sectores econémicos.

Dentro del Capitulo 4, se ha evidenciado cémo a partir del cambio institucional suscitado, se
han desarrollado procesos de produccién y reproduccion institucional enfocados en afianzar la
formacion técnica y tecnoldgica. Asimismo, se constata que a partir de los sucesos
desarrollados se produjeron secuencias reactivas que marcaron la pauta para la consolidacion
del cambio institucional, que si bien toma una trayectoria distinta a la plasmada en 1998, se
mantiene dentro del sistema de educacidn superior con un mejor posicionamiento. Ademas, se
mantiene el espiritu de que este tipo de formacion es una de las vias para dar solucién a las
problematicas de acceso de la educacion superior pertinente y de calidad, asi como un camino

para mitigar las problematicas sociales.

Con base en la evidencia empirica, el modelo de path dependence planteado por Mahoney
(2001) del cambio institucional de la formacion técnica profesional se estructura de la

siguiente manera:
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Figura 4.7. Modelo de Path Dependence del cambio institucional de la formacion técnica
y tecnoldgica periodo 1998-2018.

e ™

Antecedentes

*Pobreza y desigualdad por ingresos.

+ Una profesién marcaba por la diferencia en términos sociales y econémicos (ingresos).
« Alta demanda de Educacién Superior.

« Escasos recursos para la constitucion de universidades.

*Derogacion de leyes que regulaban el funcionamientos de IES que funcionaban irregularmente
por inconstitucionalidad.

o /

Coyuntura Critica

+ Modificacion de la estructura del sistema de educacién superior.
* Inclusién de la formacion técnico profesional como educacion superior NO universitaria.

v

4 ™
Persistencia estructural
« Institucionalizacion de la estructura del sistema de educaci6n superior
« Implementacidn de politicas publicas para:
« Depuracién y mejoramiento de la calidad del sistema de educacion superior.
« Fortalecimiento y revalorizacion de la formacion técnico profesional.
\_ v

Secuencia reactiva

« Desvalorizacion social de la formacidn técnica profesional.
« Alta demanda de educacion superior.

Resultados
«Formacion técnico profesional de tercer nivel.

Fuente: Elaborado por la autora.
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Conforme a lo planteado, se puede observar que en el periodo de 2008-2018 las politicas de
formacion técnico profesional evolucionaron de forma positiva y prioritaria en el pais, tanto
asi que fueron consideradas como elementos fundamentales dentro de la planificacion
nacional para alcanzar la transformacion de la matriz productiva, alcanzar la cohesion social y
territorial, y reducir las brechas sociales. Dentro de este periodo se buscaba continuar con el
proceso de masificacion de la educacion, pero bajo criterios de calidad y pertinencia.

En esta época se evidencio que la educacidn superior ecuatoriana se encontraba
mercantilizada, no obedecia a principios de pertinencia y no aseguraba la calidad de los
procesos formativos. Por ello, tanto en universidades como en institutos, se ejecutaron
politicas de depuracion del sistema de educacién superior, tales como procesos de evaluacion
y cierre de IES. Ademas, hasta consolidar el sistema de educacidn superior con la nueva
estructura se plante6 una moratoria de cinco afios para la creacion de nuevas IES,
exceptuando la creacién de la Universidad Nacional de Educacion (UNAE), Universidad
Regional Amazonica (IKIAM) y la Universidad de las Artes.

Se cred una nueva institucionalidad del sistema de educacion superior con la creacion del
CES, Senescyt y CEAACES. En ese marco, con el objetivo de apaliar los problemas de
acceso a la educacion superior y el cierre de instituciones se volco la mirada hacia los
institutos superiores técnicos y tecnoldgicos como una estrategia para ampliar el acceso y
formar profesionales en corto plazo que pudieran incorporarse en el mercado laboral de forma
efectiva, e impulsar sectores econdmicos estratégicos con un shock de capital humano e

inversién del Estado.

Se planted el fortalecimiento de la educacion superior no universitaria, por lo que se aprobd el
proyecto de Reconversion de la Educacion Técnica y Tecnologica publica del Ecuador,
mismo que se conformaba por dimensiones académicas, infraestructura y equipamiento. La
ejecucion de este plan, que tenia un alcance a nivel nacional, se convirti6 practicamente en la
principal politica publica del periodo 2013 hasta 2016. Sin embargo, no consideraba un eje de
calidad de la educacion por lo que a partir del afio 2016 se lo incluyo dentro de las acciones

institucionales.

Posteriormente, se fueron determinando una serie de politicas que buscaban fortalecer y
consolidar la institucionalidad de la formacion técnico profesional por medio de la generacion

de acuerdos interinstitucionales, reglamentos y otras normativas. En este periodo, los
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institutos superiores publicos se integraron en el sistema de educacion superior, ya que su
gestion académica, financiera y administrativa se encontraba a cargo de Senescyt en lugar de

depender del Ministerio de Educacion.

Esta integracion consideré la contratacion de rectores, vicerrectores, personal docente y
algunos administrativos, quienes se encargaria de gestionar las instituciones conforme a la
concepcion de la educacion superior. Posteriormente, se tomaron acciones de indole politica
enfocada en que los institutos superiores alcanzasen su autonomia administrativa, financiera y
académica; no obstante, debido a problemas institucionales, intereses politicos y falta de
presupuesto, esto no se pudo lograr. Sin embargo, con el cambio institucional de 2018, se
establecio la senda para que la formacion técnica profesional, ademas de ascender al tercer

nivel, pudiera alcanzar su autonomia mediante su adscripcion al Senescyt.

Como se puede evidenciar, en este periodo se desarroll6 un proceso de produccion y
reproduccion institucional enfocado en fortalecer y posicionar este nivel de formacién dentro
del sistema de educacion superior. No obstante, las problematicas a las cuales se ha
enfrentado esta institucionalidad ha provocado que las necesidades de formacion sigan
existiendo y las brechas de formacién se agranden afio tras afio. Lo anterior producto de
varios factores, entre ellos, la desvalorizacion social de la poblacion con este nivel de
formacion; un aspecto que se busca mitigar a partir de la consolidacién de esta opcién

formativa en el sistema de educacién superior.
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Conclusiones

Los determinantes del cambio institucional fueron la implementacion de politicas
neoliberales, disminucién de la calidad de vida y poder adquisitivo, demanda de ingreso a la
universidad para la obtencidn de mejores salarios, y la necesidad de ampliacién de cupos. Esta

crisis politica, econdmica y social en el afio de 1998 fue generada por:

Una economia nacional en crisis, que continuamente encarecia la vida de las personas

e incrementaba las brechas sociales;

e El decrecimiento de la calidad de vida y los altos indices de desigualdad, representado
por la caida del crecimiento del PIB per-cépita y la acumulacion de la riqueza en los

deciles mas ricos;
e Gestion ineficiente de los recursos publicos por las universidades;

e Laescasa cantidad de universidades publicas para cubrir la alta demanda de
profesionalizacion de la poblacion;

e Inestabilidad politica por la débil institucionalidad del Ecuador.

Sumado a esto, en el ambito académico se realizaron actuaciones por parte de los tomadores
de decisiones, que buscaban legalizar a las instituciones de educacion que funcionaban de
forma irregular por medio de la emisién de dos leyes, las cuales contravenian al marco
institucional y a los procedimientos para la creacion de IES existentes, por lo que fueron
dadas de baja por la Corte Constitucional. Esto muestra que no existié una interaccion de los
actores con el marco institucional existente, por lo que no fue considerada valida y se
desestimo, dando cuenta de las delimitaciones establecidas por el neo-institucionalismo

histérico.

Estos elementos impulsaron el cambio institucional de incluir a los institutos superiores
técnicos y tecnoldgicos en el sistema de educacion superior. No obstante, por la presion de las
universidades y otros actores politicos se establecio que los institutos, si bien pertenecerian a
la educacion superior, no impartirian una oferta académica de tercer nivel, sino mas bien un
nivel intermedio de educacion superior. Esto da cuenta, de como los tomadores de decisiones
de cara a una necesidad, plantearon una solucién que maximizaba sus intereses y, al mismo

tiempo, incrementaban los costos a costa del Estado.
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Se planteaba que los institutos se encontraban regentados académicamente por el CONESUP
y administrativamente por el Ministerio de Educacion. Esta estructura, en lugar de propiciar
que esta formacion fuese considerada como una opcién de profesionalizacion para la
poblacién e incrementara su matricula, perpetud su desvalorizacion en comparacion con la
educacion universitaria. De ahi que no tuvo los efectos esperados con la ampliacién del

acceso.

La evolucién de la politica publica de la EFTP se desarroll6 de forma incremental, desde su
incipiente paso a la educacion superior “no de tercer nivel” en 1998 hasta su consolidacion en
el 2018 como educacidn de tercer y cuarto nivel, por medio de distintos mecanismos de
fortalecimiento institucional. En el periodo de 1998 a 2007 no se realizaron mayores acciones
en la formacion técnico profesional, lo que se diferencio con el periodo de 2008 a 2018,
tiempo en el cual a partir del cambio constitucional de 2008 se disefiaron politicas especificas
enfocadas en solventar las problematicas de gestién académica e institucional de la formacion

técnico profesional, asi como potenciar, la calidad de la educacién superior.

El cambio institucional del afio 2008, si bien reestructuré el sistema de educacion superior en
el ambito de la formacion técnico profesional, también mantuvo lo establecido en el periodo
anterior en lo referente a su posicién dentro del sistema de educacion superior reproduciendo
la estructura establecida. Sin embargo, se produce un cambio del organismo encargado de su
gestion; lo que significd su concrecion dentro de la estructura del sistema de educacién
superior al traspasar las funciones del Ministerio de Educacion y del Conesup a la Senescyt,

institucion donde se cred una subsecretaria especifica encargada de este nivel de formacion.

En este periodo se implement6 el Proyecto de Reconversion de la Educacion Técnica y
Tecnologica Superior Publica del Ecuador, que tenia como objetivo mejorar las condiciones
de los institutos superiores publicos en aspectos de infraestructura, académicos y de gestion.
Pero nuevamente la implementacién de las politicas publicas, si bien mejoré la percepcion de
la ciudadania e incremento la demanda y los niveles de matricula en este nivel de formacion,
no lograron que la educacion técnico profesional fuese equiparable y valorada como la

universitaria.

A raiz de dichas carencias, se procedio a implementar un proceso de consolidacion de la
educacion técnica profesional dentro del sistema de educacion superior en el afio 2018.

Finalmente, se reconocia esta alternativa educativa como educacion de tercer nivel y se abre
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la posibilidad de constituir institutos superiores universitarios para impartir la oferta
academica de tercer y cuarto nivel. En ese sentido, las politicas publicas disefiadas e
implementadas se enfocaron en reproducir la institucionalidad de 1998 y fueron generando
rendimientos positivos, asi como secuencias reactivas que impulsaron un nuevo cambio

enfocado en la consolidacion del cambio institucional de 1998.

En este modelo se evidencia que existen los elementos planteados por Mahoney (2001),
Ilegando a la consolidacion del nivel de formacidn técnico profesional como resultado de la
resolucion del conflicto generado a partir de las reacciones contrarias producidas. EI cambio
institucional generado en 1998 dio pie a la generacion de politicas que produjeron
rendimientos crecientes, los cuales eran percibidos a nivel de la sociedad y han consolidado el

establecimiento de esta formacidn dentro del nivel superior.

Desde un principio se observa como por la lucha de poderes y mantenimiento de intereses de
los actores, el ascenso de este nivel de educacion se realizé de forma gradual en etapas. Con
el primer cambio institucional, se le considerd educacion superior no universitaria, y con ello
se lograban ciertos resultados, pero las reacciones contrarias motivaron que hasta un periodo
muy reciente esa educacion fuese considerada de tercer nivel y tenga la capacidad de ofertar

programas de cuarto nivel.

Se puede observar, ademas, que la percepcion de este nivel de formacién a lo largo del tiempo
se ha mantenido, es decir, desde sus inicios se le ha considerado inferior a la impartida por las
universidades y como una opcion de formacion para personas de escasos recursos, mostrando
un elitismo en el ambito educativo. No obstante, a lo largo del tiempo también se la ha
considerado como un elemento esencial para la formacion de mano de obra, que impulsase la

productividad y el crecimiento econdémico del pais. Una linea que perdura hasta la actualidad.

El anélisis de la educacion superior en ambitos de ciencia politica ha sido una tematica
centrada en las universidades como actores principales, dejando de lado a los institutos
superiores técnicos y tecnologicos, los cuales han sido poco estudiados a pesar de las
implicaciones politicas y economicas que supone su gestion y actuacion dentro de la

educacion superior.

Como se ha observado en la presente investigacion, la implementacion de politicas enfocadas
en este nivel de formacion ha significado la inversion de altos recursos economicos, que se

espera tengan efectos positivos en la empleabilidad, productividad y crecimiento econémico.
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De esta manera, resulta necesario que se observe una posible agenda de investigacion
centrada en analizar el ajuste laboral de estos profesionales, el impacto de esta formacion y su

nivel de valor agregado.
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Anexo
Anexo 1: Guion de entrevista a funcionarios ecuatorianos

Tematica: Politicas de la Formacion Técnica y Tecnoldgica (FTYT)

o ¢Qué es una politica publica?

o ¢ Qué politicas publicas se han desarrollado en el Ecuador para potenciar la
Formacion técnica y tecnologica (FTYT) en los tltimos afios?

o ¢Cudles han sido prioritarias desde su punto de vista?

o ¢ Cudles son las principales problematicas para el desarrollo de las politicas
publicas enfocadas en potenciar la FTYT?

o ¢La articulacion interinstitucional entre carteras de Estado fue uno de los
inconvenientes para ejecutar la politica pablica disefiada por SENESCYT en materia

de FTYT, si/ noy por qué?

Temética: Generalidades de la Formacion Técnica y Tecnoldgica

o Una de las problematicas principales que tenia los Institutos Superiores
Técnicos y Tecnoldgicos (ISTT) era que no contaban con infraestructura ni
equipamiento propio para ejecutar el proceso de ensefianza — aprendizaje, (Como se
solventd esta problematica en los ISTT que no eran beneficiarios del proyecto de
reconversion?

o Una de las principales politicas publicas establecidas en el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) “del Buen Vivir” era la implementacion de oferta académica bajo la
modalidad dual; sin embargo, el Reglamento que regulaba la implementacion de la
formacion dual fue expedido por el Consejo de Educacién Superior (CES) en el afio
2016, ¢qué instrumentos normativos se utilizaron previo a este para regular la
implementacién de esta modalidad de estudio?

o ElI PND “El buen vivir” sostenia que la FTYT seria un elemento clave para la
transformacion de la matriz productiva, ya que la misma crearia oferta académica
articulada a las necesidades de los sectores productivos, ¢qué estrategias se utilizo

para ello?
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o La SENESCYT se encontraba a cargo de la gestién administrativa, financiera y
académica de los ISTT, ¢esta institucion se encontraba preparada para recibir la

mencionada carga administrativa. Si / no, por qué?

o ¢ Cuales fueron las principales problematicas que existieron a partir del encargo
que recibi6 la SENESCYT?
o Uno de los planteamientos de la politica publica era que los ISTT fuesen

transformados en EOD; sin embargo, esto no fue implementado, ¢cuéles fueron las
razones?

o La calidad educativa es una de las probleméticas que aquejaa la FTYT,
¢durante su periodo de gestion cémo se la concebia en términos de gestion
institucional y qué acciones se ejecutaron para garantizarla?

o La Constitucion y la LOES reconocen la gratuidad de la educacidn superior por
una sola ocasién para todos los ecuatorianos, ¢cOmo se gestiond este proceso?

o ¢Considera que una de las soluciones para que los ISTT tengan la capacidad de
superar muchos de los inconvenientes de su gestion institucional es que los mismos

tengan autonomia administrativa, financiera y académica de la SENESYCT?

Proyecto Reconversion

o ¢En qué consistia el proyecto de reconversion de la FTYT?

o ¢Cudl era el alcance del proyecto de reconversiéon de la FTYT en el Ecuador en
los (1) ambitos de disefio de oferta académica, (2) construccion y repotenciacién de
infraestructuras, (3) equipamiento y contratacion y, (4) capacitacion de personal
docente?

o ¢ Cuales fueron las principales problematicas que se suscitaron durante la
ejecucion del proyecto de Reconversion de la Educacion Técnica y Tecnoldgica en el
Ecuador y qué estrategias se implementaron para su solucion?

o ¢Cuantos ISTT fueron construidos y repotenciados durante el periodo de su
gestion, y cuales fueron las dificultades que impidieron alcanzar la meta propuesta en
materia de construccidn y repotenciacion de infraestructuras (36 nuevas edificaciones,

2 restauradas y 2 readecuadas) y adquisicion de equipamiento?
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o Ademas de la ejecucion del proyecto de reconversion de la Formacion Técnica
y Tecnoldgica, ¢queé otras politicas publicas se desarrollaron para mitigar las

problematicas que aquejaban a la FTYT?

150





