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Resumen

Abstract

uestro propdsito fue explorar el

impacto que tuvieron los distin-

tos cursos de accién orientados
a promover los objetivos de calidad, cober-
tura y pertinencia en la educacién superior
mexicana. Considerando, como explican
Elizondo y Reséndiz, que tanto la imple-
mentacién de las politicas como la valo-
racién de sus impactos requieren un hori-
zonte temporal de mediano plazo porque
la inercia impone siempre cierto tiempo
de respuesta (2000: 348), en este trabajo
adoptamos una perspectiva diacrénica que
abarcé de 1988 a 2006 y que correspondid
a las tres ultimas administraciones federa-
les. La evidencia empirica utilizada provi-
no de fuentes documentales, hemerografi-
cas y bibliogrificas.
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ur purpose was to explore the

impact different courses of action

aimed at promoting the objecti-
ves of quality, coverage and relevance had in
Mexican higher education. Considering,
as Elizondo and Resendiz explained, that
both the implementation of policies and
the assessment of their impacts require
a medium-term horizon because inertia
always imposes some time elapsed (2000:
348). In this paper we adopt a diachronic
perspective that spanned from 1988 to
2006 which corresponded to the last three
federal administrations. The empirical evi-
dence used was drawn from documentary
sources, periodicals and bibliographies.
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Prioridades gubernamentales en materia de
educacion superior: 1988-2006

a composicién del sistema de educacién superior en México se modificé

a partir de los afios noventa. Mientras al inicio del sexenio 1988-1994

estaba integrado por tres sectores tradicionales claramente distintos, a
saber: universitario, tecnoldgico y normal, al término del sexenio 2000-2006
surgieron mayores diferencias a consecuencia del efecto acumulado que tu-
vieron las politicas para este nivel educativo implementadas a lo largo del
periodo, con la presencia adicional de un sector hibrido constituido por un
conjunto de instituciones que resultaron, por un lado, de la interfaz entre la
educacién universitaria y tecnoldgica' y, por otro, de una oportuna y “politi-
camente correcta” vocacién indigenista.?

A excepcidn del sector universitario, que estd integrado por las institucio-
nes de educacién superior (ies) publicas federales y estatales que en su ma-
yoria gozan de autonomia, asi como por las Ies particulares que estdn sujetas
al otorgamiento del Reconocimiento de Validez Oficial de Estudios (rRvOE),?
los tres sectores restantes estdn regulados desde sus origenes directamente
por el gobierno federal o estatal. As{ pues, y aunque en términos generales
los objetivos estratégicos de la politica sectorial desplegada en las tiltimas dos
décadas han aplicado por igual para todo el conglomerado institucional, lo
cierto es que también se disefiaron cursos de accién e instrumentos de poli-
tica especificos orientados a promover de manera diferenciada el desarrollo
de cada uno de estos sectores. Y aunque en este trabajo tratamos de dar una
visién general de los cambios experimentados por el sistema de educacién
superior en su conjunto, en realidad nos ocupamos con mayor detalle de las
universidades publicas estatales (upe) debido a que ellas siguen atendiendo
el mayor porcentaje de matricula de licenciatura a nivel nacional, pero sobre
todo porque fueron ellas las que sufrieron transformaciones mayores por
efecto de las politicas instrumentadas entre 1988 y 2006.

En buena medida, el sexenio 1982-1988 puede ser considerado, retrospec-
tivamente, como el periodo en que las upE iniciaron su penoso transito hacia
la sobrerregulaciéon gubernamental. En primer lugar por las repercusiones
que a mediano y largo plazo ha tenido la entonces llamada “revolucién edu-
cativa” en el reordenamiento de las prioridades sectoriales; fue en el Progra-
ma Nacional de Educacion, Cultura, Recreacién y Deporte 1984-1988 en donde se
empezaron a plantear, seriamente (en el contexto de la que mds tarde seria
considerada “la década perdida”), medidas orientadas a elevar la calidad de
la educacién superior, a racionalizar el uso de los recursos disponibles y a

' Nos referimos a las Universidades Tecnolégicas y a las Universidades Politécnicas.

2 Que dio lugar a la creacion de las Universidades Interculturales.

® Que de conformidad con la Ley General de Educacion puede ser otorgado por la autoridad educativa federal, por las autoridades edu-
cativas estatales o por IEs pUblicas que tengan entre sus atribuciones la de incorporar programas de estas instituciones conforme a su
propia normativa.
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ampliar las oportunidades de acceso a los grupos desfavorecidos (spp, 1985:
253). En segundo lugar porque a partir de entonces se empezé a modificar,
aunque en su momento sin efectos practicos visibles debido precisamente a
las dificultades de estabilizacién interna y ajuste externo (CEPAL, 2008: 13),+
la racionalidad sectorial para el ejercicio presupuestal:> mientras que en el
sexenio precedente se estimaban las necesidades financieras en funcién de
los resultados esperados, en el sexenio 1982-1988 el criterio de asignacién se
empez6 a desplazar, articulado a los primeros intentos por institucionalizar
la evaluacién hacia los resultados efectivamente logrados. Y en tercer lugar
porque a partir de entonces la politica educativa empezé a ser empaqueta-
da en formato de programa;® a diferencia del plan, en el que por mandato
constitucional se trazan las directrices generales que rigen la accién de un
gobierno (local, estatal o nacional) en funcién de las propuestas, ideas, aspi-
raciones, expectativas, opiniones, preocupaciones, demandas y sugerencias
de los actores politicos, econémicos y sociales?, el programa va de lo general
a lo particular, es decir, a los temas sectoriales, especiales, institucionales y/o
regionales que, seglin su importancia y urgencia, se articulan en una estra-
tegia clara y definida de objetivos, acciones y metas. Asf pues, y siguiendo a
Aguilar (1993) el plan constituye la agenda sistémica, publica o constitucio-
nal, en tanto que el programa constituye la agenda institucional, formal o
gubernamental.

Como si fuera una carta ndutica en la que se representan a escala las aguas
navegables y las regiones terrestres adjuntas, en el programa se pondera lo
hecho frente a lo que estd atin por hacerse, se examina la profundidad de los
problemas y la dimensién de los retos, se define la naturaleza de los objeti-
vos y se establecen los detalles de las metas, incluyendo escenarios deseables
y posibles riesgos. Asi como la carta de navegacién es un instrumento esen-
cial para la navegacién ndutica, el programa educativo es un instrumento
esencial para el quehacer educativo de toda administracién publica.

El programa constituye, pues, un conjunto organizado de medios para
conseguir ciertos fines. En el campo educativo estos “fines” suelen ser tema-
tizados como los “objetivos estratégicos” a los que necesariamente debe vin-
cularse “el conjunto organizado de medios”, es decir, las politicas o cursos de
accién a seguir. De manera que los objetivos estratégicos constituyen, meta-
féricamente, “los faros” que permiten verificar que la ruta de navegacion (es
decir, la estrategia de accién), con el Estado al timdn, se desarrolle en condi-

4 Barba (2004: 32) sefiala que durante la “década perdida” el desahogo de la agenda de estabilizacion y ajuste fue limitado y se
dio fundamentalmente en el ambito econémico, mientras en el campo social se produjo un desgaste gradual de los viejos arreglos
institucionales.

5 Es significativa a este respecto la metéfora empleada por el entonces presidente Miguel de la Madrid, quien en el marco de la inaugu-
racion de la xxi Reunion Ordinaria de la Asamblea General de la anuies celebrada en Mexicali, Baja California los dias 18 y 19 de noviembre
de 1983, sefiald que sabiendo que la siembra en el campo de la educacién superior no era de cosecha rapida, era preciso sembrar enton-
ces “para cosechar varios afios después” (AnUIEs, 1984).

8 Recordemos que durante el sexenio 1976-1982 se formuld tanto el Plan Nacional de Educacion (1977) como el Plan Nacional de Edu-
cacién Superior. Lineamientos generales para el periodo 1981-1991 (1981).

7 Segun establece el Articulo 26 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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ciones de relativa certidumbre en términos de maniobrabilidad (viabilidad
politica), anchura (eficiencia econémica) y calado (factibilidad técnica).

En concordancia con la ruta trazada durante el sexenio 1982-1988 para
“ofrecer servicios educativos de la mds alta calidad posible a una cantidad
siempre creciente de jévenes” (ANUIES, 1984), existe amplio consenso con
respecto a que entre 1988 y 2006 se mantuvo invariado, en los sucesivos
programas educativos, un ntcleo duro constituido por dos objetivos estra-
tégicos, a saber: la ampliacién de la cobertura con mayor alcance geogréfico y
equidad y la mejora de la calidad de la educacién y de sus servicios de apoyo.
Esto significa que la prioridad en el quehacer educativo de las dltimas dos
décadas ha sido tratar de balancear dosis adecuadas de cantidad y calidad, o
para emplear los términos utilizados por Premfors (1990: 46-48), de resol-
ver el conflicto entre igualdad y excelencia, entre la concepcién de la educa-
cién como un derecho fundamental del hombre que implica democratizar
las oportunidades de acceso y permanencia y la concepciéon de la educacion
como un mecanismo de seleccién que, con base en criterios meritocrdticos,
se orienta a satisfacer los requerimientos del futuro empleo.

La prominencia del ntcleo axiolégico cobertura/calidad no obsté para
que en las reformulaciones sexenales de la agenda educativa se hayan tema-
tizado otros objetivos que, aunque en su momento también fueron llamados
“estratégicos”, en realidad fueron coyunturales o periféricos porque tenfan
el propdsito de atender aspectos especificos relativos a niveles y/o modali-
dades, pero que al sufrir —en algunos casos- reelaboraciones conceptuales
o precisiones terminoldgicas en administraciones federales posteriores, de-
jaron huellas indelebles en la educacién superior, y de manera particular
en el subsector de las upE, dependiente de la actual Direccién General de
Educacién Superior Universitaria (DGesu) de la Subsecretaria de Educacion
Superior (ses) de la sep.?

Asi por ejemplo, en el Programa para la Modernizacién Educativa (PME) 1989-
1994 se plantearon como objetivos adicionales para la educacién superior uni-
versitaria publica: (i) “vincular a las instituciones de educacién superior con la
sociedad para orientar participativamente el desarrollo de este nivel educativo
y contribuir a resolver, con los recursos del conocimiento y la organizacién
institucional, los grandes retos sociales, econémicos, tecnolégicos y cientificos
del pais” (que en otras palabras significa, creemos, tematizar su pertinencia),
(ii) “fortalecer el sistema de coordinacién y planeacién nacional de la educa-
cién superior” (es decir, su eficacia), (iii) “orientar su actividad mediante un
esfuerzo de evaluacién y reordenacién interna de las instituciones (esto es, con
eficiencia), y (iv) “impulsar una mejor y mds amplia participacién social” (es
decir, de corresponsabilidad) (Poder Ejecutivo Federal, 1989: 130-131).

8 El 21 de enero de 2005 se publico, en el Diario Oficial de la Federacion, un nuevo Reglamento Interior de la sep que sancion6 la sustitucion
de la hasta entonces Subsecretaria de Educacion Superior e Investigacion Cientifica (sesic) por la Subsecretaria de Educacién Superior
(ses); asimismo, la hasta entonces Direccion General de Educacion Superior (pces) pas6 a denominarse Direccion General de Educacion
Superior Universitaria (DGesu).
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Por su parte, en el Programa de Desarrollo Educativo (PDE) 1995-2000 se
plantearon, adicionalmente al nicleo cobertura/calidad, los siguientes tres
objetivos. En primer lugar la profesionalizacion del profesorado, que fue consi-
derada la “condicién fundamental para mejorar la calidad de la educacién
superior”. En segundo lugar, y este es un ejemplo de la reelaboracién con-
ceptual antes mencionada, la promocién de una mayor pertinencia de la edu-
cacion superior referida bdsicamente a tres aspectos: (i) a que la estructura
de la oferta y demanda educativa considerara tanto el comportamiento del
mercado de trabajo profesional como las perspectivas reales de empleo; (ii)
a que las iniciativas de vinculacién se dirigieran no sélo al sector moderno
de la economfa, sino también a impulsar el desarrollo integral y sustenta-
ble de las comunidades mds alejadas de los beneficios del desarrollo; y (iii)
a revisar los objetivos, organizacién y soportes institucionales del servicio
social y de otras tareas de extensién a fin de que las 1ES apoyaran con mds
eficacia los esfuerzos de desarrollo de sus comunidades y regiones. Por tlti-
mo, el PDE también planteé como objetivo adicional la necesaria organizacion
y coordinacion entre las 1Es, sobre todo entre las que compartian un mismo
dmbito regional o local para aprovechar de manera 6ptima los recursos dis-
ponibles, pero también entre los subsistemas que agrupaban modalidades
educativas diferentes. Cabe destacar a este respecto que el PDE subrayd, por
un lado, la importancia de “la capacidad y voluntad de cambio institucional”
pues, segin planteaba, atin si se contara con las mejores condiciones técnicas
y financieras, la educacién superior no podria operar adecuadamente sin la
convergencia de intereses de los diversos sectores de la comunidad educati-
va y, por tanto, sin la bisqueda de propdsitos comunes; y por otro, que en
un marco de corresponsabilidad entre niveles de gobierno e instituciones se
buscaria avanzar en la federalizacién de este nivel educativo (Poder Ejecutivo
Federal, 1996: 158).

A su vez, con base en la premisa de que el desarrollo del pafs requeria
“un sistema de educacién superior con mayor cobertura y mejor calidad”
que asegurara la equidad en el acceso y en la distribucién territorial de las
oportunidades educativas (sep, 2001: 183) que, como ya sefialamos, fue el
nucleo duro de los ultimos tres programas sectoriales, el Programa Nacio-
nal de Educacion (PRONAE) 2001-2006 establecié, como tercer objetivo en lo
correspondiente al tipo educativo superior y en el marco del federalismo,
integrar, coordinar y gestionar el sistema de educacién superior. Para ello, y
considerando que la estructura del Sistema Nacional para la Planeacién de
la Educacién Superior (SINAPPES) resultaba insuficiente ante las nuevas con-
diciones que afrontaba la educacién superior, se propuso (i) revitalizar el
ejercicio de la planeacién para establecer y operar un nuevo esquema que
armonizara las acciones de gobiernos (federal y estatales), instituciones y
sociedad, y que permitiera coordinarla con los otros niveles educativos, con
el sistema de ciencia y tecnologia y con los programas de artes y cultura; (ii)
incrementar la inversién en educacién superior publica, y (iii) promover la
formulacién de nuevos marcos normativos de la educacién superior para
permitir su desarrollo y su adecuada regulacién y coordinacién.
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La existencia de esta clara linea de continuidad, principalmente con res-
pecto al ntcleo cobertura/calidad pero también en torno a los objetivos
coyunturales que articularon las dltimas tres agendas sectoriales y, en con-
secuencia, con respecto a las estrategias disenadas y a los cursos de accién
implementados como respuestas contingentes al estado que guardaba la edu-
cacion superior en el periodo analizado, puede ser interpretada como una
primera condicién, a efecto de que los resultados de la intervencién guberna-
mental fueran positivos. En este sentido, si consideramos a los tres programas
sectoriales aquf analizados como integrantes de un solo paquete transexenal
de politicas, esto es, como politicas de Estado y no de gobierno, es posible
plantear que el paquete reunia —-de entrada- tres de las seis caracteristicas o
aspectos clave que, de acuerdo con Stein et al. (2006: 140-145), son capaces
de afectar el desarrollo sectorial,® a saber: (a) estabilidad, ya que a pesar del
cambio en los vientos politicos en el afno 2000, hubo capacidad para concer-
tar y hacer cumplir acuerdos intertemporales que permitieron preservar por
casi dos décadas tanto los objetivos como ciertas politicas fundamentales,
proponiendo en algunos casos cambios graduales a la vez que se consolida-
ban los logros alcanzados; (b) adaptabilidad, ya que las politicas se fueron
ajustando y redisefiando en la medida en que los cambios registrados en
las condiciones de la educacién superior lo exigian, y (c) coordinacion y cohe-
rencia, porque a pesar de los cambios y/o reacomodos sexenales registrados
en la titularidad de las dependencias federales encargadas de los distintos
subsectores de la educacién superior se logré mantener un cierto grado de
congruencia en las lineas bdsicas de actuacién al interior de cada subsistema,
aunque no en el sistema de educacién superior en su conjunto.

Las tres caracteristicas o aspectos claves restantes que, siguiendo a Stein
et al. (2006: 145-146), afectan el desarrollo de un sector, en este caso el de
la educacién superior, remiten a (d) la calidad de la implementacién y de la
efectiva aplicacidn, que estaria asociada al grado en que las autoridades educa-
tivas federales contaron o no con los incentivos y los recursos para desplegar
sus capacidades normativas a través de un aparato burocrdtico técnicamente
competente; (e) la orientacion al interés piiblico, que en nuestro caso se refiere
al grado en que las politicas para educacién superior promovieron o no el
bienestar general en términos de su cobertura, calidad y pertinenciay, por lo
tanto, a la medida en que satisficieron el interés general o, por el contrario,
intereses privados; y, finalmente (f) la eficiencia, que se refiere a la capacidad
mostrada por las autoridades sectoriales para asignar sus escasos recursos ha-
cia aquellas acciones que generaran un mayor rendimiento social, evitando
derroches o duplicidades.

Desde nuestro punto de vista, estas tres tltimas caracteristicas no pueden
calibrarse a priori porque tienen que ver con los resultados alcanzados en
funcién del contenido especifico de las politicas orientadas a promover los

° Aunque los autores analizan los vinculos que existen entre las instituciones politicas, los procesos de formulacion de politicas y los
resultados de las politicas publicas en el &mbito econémico, también sugieren que estas caracteristicas pueden emplearse para analizar
otros sectores, en este caso, el educativo.
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objetivos de cobertura, calidad y pertinencia de la educacién superior mexi-
cana. De modo que parafraseando a Churchill,’ por mds estable, adaptable,
coordinada y coherente que haya sido la estrategia para reformar la educa-
cién superior en México, ocasionalmente debemos examinar los resultados,
de ahf que en la siguiente seccién exploremos, con base en las evidencias
disponibles, algunos de los resultados de estas politicas.

El saldo global de las politicas para
educacion superior entre 1988 y 2006

| efecto agregado de los distintos cursos de accién derivados de la “teo-

logfa gubernamental” (Neave, 1990: 5) profesada por las tres dltimas

administraciones federales modific4, de manera radical, la fisonomia
de la educacién superior en México. El espectro del cambio abarcé, insisti-
mos, desde las coordenadas axiolégicas que legitiman hoy en dia a la edu-
cacién superior como bien publico y de utilidad social, hasta las practicas
educativas mediadas por computadora. Esto significa que desde el punto de
vista de las tres dimensiones del cambio propuestas por Cerych (1987: 248),
el cambio fue de gran profundidad, amplitud y nivel.

Profundidad del cambio

En primer lugar, la profundidad del cambio se expresé en que los objetivos
explicitamente formulados y perseguidos en los tres programas sectoriales
aqui considerados sustituyeron abruptamente el ethos axioldgico que, de ma-
nera implicita y bajo el auspicio del Estado benefactor, habia justificado a la
educacién superior en su trdnsito hacia un sistema de masas. Asi, a finales de
los afios ochenta también empezé a cobrar relieve y visibilidad un conjunto
de orientaciones bdsicas que en buena medida reforzaban la idea de que la
organizacién y coordinacion, tanto institucional como sistémica, eran las con-
diciones sine qua non para avanzar, a su vez, en la calidad y la cobertura de la
educacién superior, si bien relegando a un segundo plano su pertinencia.
Estas orientaciones, que sirvieron para redefinir la identidad y misién
de las 1es lo mismo que para fundamentar en ellas nuevas practicas, pueden
enunciarse de manera sucinta en los siguientes binomios, donde la segunda ca-
tegoria alude a la retérica premodernizadora que habfa imperado hasta enton-
ces en las 1Es: academizar versus politizacion, responsabilidad social versus auto-
nomia “aultranza”, eficiencia versus burocratismo, meritocracia versus igualdad,
cofinanciamiento versus gratuidad, transparencia versus discrecionalidad, ren-
dicién de cuentas versus patronazgo benevolente, coordinacién versus aisla-
cionismo, aprendizaje permanente versus certificacionismo, empresarialismo
versus corporativismo, internacionalismo versus localismo e innovacién versus
inercia (Brunner, 1987, 2007; Premfors, 1990; Clark, 1983, 2000). Atn con-

19 However beautiful the strategy, you should occasionally look at the results (http://www.quotedb.com/quotes/3460).
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siderando que estos principios han admitido distintas concepciones y que,
incluso, pueden haber entrado en conflicto entre si y haber sido objeto de
transacciones y ajustes marginales en los diferentes subsistemas, es innegable
que de un modo u otro permearon los aspectos fundamentales de las tareas
sustantivas de la educacién superior, a saber: la transmisién, la generacién y
la difusién del conocimiento avanzado.

Amplitud del cambio

En consecuencia, la amplitud del cambio fue significativa ya que a la luz de
las nuevas orientaciones abarcé practicamente todas las dreas del quehacer
de las 1es a lo largo del periodo analizado, pero particularmente de las upk.
Asl, se registraron serios ajustes en sus normativas y en sus estructuras orga-
nizacionales (Rubio et al., 2005: 18, 41), lo mismo que importantes mejoras
en sus procesos académico-administrativos, que primero fueron “moderni-
zados” y luego “reconstruidos” incorporando métodos gerenciales (Aguilar,
2004: 186) que, con base en mecanismos como la planeacién estratégica y
la evaluacién, permitieron reorganizar y conducir aparentemente mejor to-
dos los aspectos inherentes a las funciones universitarias (De Vries e Ibarra,
2004: 575, 583; Casanova, 2002: 31), como son los procedimientos para la
elaboracién presupuestaria y la asignacién interna de los recursos, el recluta-
miento y la admisién de los alumnos, la redefinicién de la oferta educativa,
la organizacién y fomento de la investigacién, el fortalecimiento y consolida-
cién de las plantas académicas y la articulacién con agentes externos claves.
Fue relevante para el rediseno de la gestién institucional durante esos
afos el cambio en la racionalidad politico-administrativa de la autoridad sec-
torial que, como ya sehalamos, se plasmé en programas. La adopcién gene-
ralizada de esta préctica federal en las iEs se tradujo en que éstas comenzaron
a elaborar, a su vez, los programas de desarrollo de mediano y largo plazo
que habrian de guiar el quehacer de las administraciones institucionales en
turno, especificamente sus Programas Institucionales de Desarrollo (pID) en-
tre 1994 y 2000 y sus Programas Integrales de Fortalecimiento Institucional
(prF1) entre 2001 y 2006 (Rubio et al., 2005: 13-14). Esta estrategia se justi-
fic6 politicamente en términos de facilitar a las 1Es automonitorear sus des-
empefios como condicién para formular nuevas propuestas de desarrollo
institucional, susceptibles de recibir apoyo financiero adicional a través de
un amplio mend de opciones' disefiadas por el gobierno federal para incen-

1" Cfr. el Fondo para la Modernizacion de la Educacion Superior (Fomes), el Fondo de Aportaciones Mltiples (Fau), el Programa para
la Normalizacion de la Informacion Administrativa (PrRonap), el Programa de Apoyo al Desarrollo Universitario (ProAbu) —actualmente
denominado Programa de Apoyo al Desarrollo de la Educacién Superior (pabes)-, el Programa de Mejoramiento del Profesorado (Prome),
el Programa Integral de Fortalecimiento Institucional (piFi), el Programa Nacional de Becas para la Educacion Superior (PRONABES), €l
Fondo de Inversion de Universidades Publicas Estatales con Evaluacion de la anuies (Fiupea) y el Fondo de Apoyo Extraordinario para las
Universidades Publicas de los Estados.
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tivar el avance gradual logrado en la direccién de los objetivos estratégicos;'
en consecuencia, también se pusieron en marcha procesos encaminados a
tratar de verificar empiricamente el grado de eficiencia en el cumplimiento
de las metas institucionales, tales como la acreditacién de profesores y pro-
gramas educativos y la certificacién de la gestién de los servicios y procesos
académico-administrativos.

Asi pues, si bien el sistema de educacién superior se vio empujado a mo-
dificar su comportamiento bajo el principio pragmdtico del desempefiismo
(Beverungen et al., 2008: 234-235), existen evidencias que demuestran que
los procesos de cambio institucional en las upe han sido desiguales y de todo
tipo: truncados, empantanados y en proceso (Obregén, 2003).

Y lo mismo se aprecia a nivel de los distintos sectores. Asf por ejemplo,
al estar articulada a la educacién bésica, la reforma integral de la educacién
normal durante el periodo analizado inici6 en 1992 con su “federalizacién”,
es decir, con la devolucién tanto del control del gasto educativo de este sector
como de las relaciones laborales a los estados, en tanto que la sep conservo la
autoridad sobre los programas de estudio (Vizquez, 1996: 937);'3 continud
en 1996 con el Programa para la Transformacién y el Fortalecimiento Acadé-
mico de las Escuelas Normales (PTFAEN) y a partir de 2002 con el Programa
de Mejoramiento Institucional de las Escuelas Normales Pdblicas (PROMIN)
(Casillas y Lépez, 2007: 11)," en virtud del cual cada institucion elaboré, de
manera andloga a las UPE, su respectivo Programa de Desarrollo Institucional
como condicién para modificar la gestién institucional tradicionalmente cen-
tralizada y, en consecuencia, incidir en el mejoramiento de la calidad de la
educacién magisterial (Pérez et. al., 2007: 34). Atn a pesar del férreo control
que histéricamente ha ejercido sobre las escuelas normales el Sindicato Na-
cional de Trabajadores de la Educacién (sNTE), que es considerado un obsta-
culo que resiste cualquier iniciativa modernizante (Street, 1992; citada por
Santibdfiez, 2008: 420), existe evidencia de que la intervencién federal en
este sector, reforzada en 2005 con la reubicacién administrativa de las escue-
las normales en la entonces recién creada Direccién General de Educacion
Superior para Profesionales de la Educacién (DGEsPE) dependiente de la sEs,
tuvo cierto efecto positivo, al menos desde el punto de vista de sus “ope-
radores”, es decir los directores de las escuelas, en la mejora de la gestién
institucional (Pérez et al., 2007: 96; Casillas y Lépez, 2007: 242).

Por su parte, Didou (2002: 54-55) sostiene que las repercusiones de las
politicas fueron mds limitadas en el sector tecnoldgico federal que en las upe
debido, por un lado, a que su disefio era mds adecuado a las peculiaridades

12 Como bien sefiala Varela (website), en el sexenio 1982-1988 se realizaron, en el marco del Programa Nacional de Educacion Superior
(PrRoNAES) y sobre todo del Programa Integral de Desarrollo de la Educacion Superior (Proipes), intentos limitados que buscaban afianzar la
planeacion por medio de un vinculo obligado entre financiamiento gubernamental y cumplimiento de metas precisas, pero se hacia en la
légica programatica y no de objetivos (cursivas nuestras).

13 El 18 de mayo de 1992, el snTE, la ser y los gobernadores de los estados firmaron el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Edu-
cacion Basica, en el que se incluian, entre otros aspectos, la obligatoriedad de la educacion basica (primaria y secundaria), la renovacion
de sus contenidos y el mejoramiento en la formacion y actualizacién del profesorado a través de la llamada “Carrera Magisterial”.

' Que, a su vez, fue sustituido en 2005 por el Programa Estatal de Fortalecimiento de la Educacion Normal (PEreN).
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de éstas ultimas y, por otro lado, a la mayor capacidad de resistencia y nego-
ciacién que tuvieron los actores del subsistema tecnoldgico federal por estar
insertos en la estructura de relaciones de poder del sNTE, en comparacién
con las upk. La atonfa para emprender cambios profundos en los sectores tec-
nolégico y normal (y de ésta en relacién con la educacién bdsica) se explica,
como sugirié un estudio encargado por la sep (laies et al., 2006; citado por
Santibdnez, 2008: 420), por el poder desmedido que se le ha otorgado al sNTE
alo largo de décadas, lo que constituye un obstdculo para que la sep gobierne
efectivamente el sector educativo, ya que los maestros, a pesar de ser emplea-
dos del gobierno, reconocen responder mucho mds a la autoridad sindical
que a la educativa.

En el caso de las upe, como vimos, las politicas produjeron cambios en
las estructuras formales y legales que sirven de sustento a la legitimidad
institucional sin lograr modificar, en muchos casos, las estructuras de domi-
nacién que las mantienen subordinadas a los intereses unipersonales y/o de
grupo que, como afirma Ibarra (2007: 6), enarbolan la democracia pero no
la toleran internamente, de modo tal que al tomar decisiones privilegian su
autorreproduccién corporativa y sus proyectos politicos generalmente vincu-
lados al sistema de partidos, utilizando discrecionalmente para ello y al am-
paro de la “autonomia”, los recursos institucionales. La impunidad asociada
a este tipo de liderazgos disfuncionales es ain mayor si consideramos que
ninguno de los instrumentos federales disefiados bajo la l6gica burocratica
del desempenismo certificatorio es capaz de captar estas realidades institucio-
nales que condicionan, afectan y distorsionan de manera profunda las mane-
ras en que las IEs realizan sus tareas sustantivas.

Es innegable, pues, que las pricticas formales en las upe se han esmerado
por mostrarse en fina sintonfa con los dictados sectoriales, pero a la vez, las
précticas informales aunque abrumadoramente mds reales del poder interno
han enturbiado, como sefnala Carnoy (1994), las concepciones legitimas res-
pecto de la misién de la universidad, con frecuencia dificultando que se lle-
ve a cabo adecuadamente cualquiera de ellas. Asif, en muchos casos las luchas
politicas internas han convertido a las 1Es en tiranias muy bien organizadas y
férreamente acopladas, en las que se censura y castiga cualquier intento ge-
nuinamente académico por restituir a la universidad, con base en el principio
fundacional de “la razén”, su caracteristica distintiva como espacio para el de-
bate y la libre discusién de las ideas (Beverungen et al., 2008: 232-233). Cabria
recordar al respecto, como bien sefiala Clark (1983: 160), la sentencia clara-
mente expresada por Lord Eric Ashby en 1974: “La salud de una universidad
depende de quiénes la controlan desde adentro” [cursivas en el original], y no
tanto, agregariamos nosotros, de quiénes la certifican desde afuera.

Nivel del cambio
Cabe senalar, por ultimo, que el rasgo mds importante en cuanto al nivel del

cambio fue la reconfiguracién del sistema de educacién superior a consecuen-
cia de la expansidén y creciente diferenciacién de la plataforma institucional
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de los servicios universitarios que, no obstante, en los hechos no estuvo
acompanada, como bien sugiere Didou (2002: 64), por la necesaria recon-
ceptualizacion de las misiones, los objetivos y las responsabilidades de cada
tipo de institucién de educacién superior. La recomposicion del sistema se
orientd, como ya sefialamos, por el objetivo transexenal de ampliar la tasa de
matricula (cobertura) con mayor alcance geogrifico y equidad, destacando
en este proceso la expansién del subsistema integrado por las instituciones
de educacién superior de sostenimiento privado (IEssp) y, en menor medida,
la diferenciacién interna de la educacién tecnoldgica.

En efecto, como se observa en el cuadro 1, la matricula total de educacién
superior —sin incluir posgrado— pas6 de 1 millén 33 mil 261 estudiantes en
1990 a 2 millones 481 mil 654 estudiantes en 2005, lo que significa que la
tasa de crecimiento durante el periodo analizado fue del 109.5%), lo que sin
duda implic6 que las oportunidades de acceso a la educacién superior se
ampliaron en nimeros absolutos.

Cuadro 1
Matricula de educacidn superior por sectores 1990-2005

Licenciatura

TsU O

Publico Particular Publico Particular Publico Particular* Publico  Particular

1990  (1991) 346 574,721 187,819 151,000 10,388 77,550 31,437 1033,261
1995 30,000 614,349 274,186 200,610 24,083 118,452 41,584 1'303,264
2000 58,205 2,389 828,779 522,486 313,119 31,984 120,573 80,358 17957,893
2005 76,256 3,995 913,201 683,539 505,348 157,058 94,051 48,206 2'481,654

* Incluye “Otras instituciones”, como escuelas, institutos, colegios y centros.

Estimaciones hechas con base en: anuies, 2001; AnUIES (a); ANUIES (b); Didou, 2002; Marquez, 2004; ock, 2005; Poder Ejecutivo Federal, 1989; sep,
2001; Rodriguez-Gomez, 2002; sep, 2007; sep; Vargas (1998, 2003).

Pero de lo anterior no se desprende que este proceso haya estado acompa-
nado de una mayor equidad en la distribucién geogrifica y/o de género de las
oportunidades, y menos atin, como bien sefiala Martinez (2002: 418), que se
haya logrado una mayor igualdad en términos de la permanencia, del egreso
o de los resultados de aprendizaje, e incluso, en términos de la insercién
laboral de los egresados, aspectos todos que, de acuerdo con Mdrquez (2004:
478), suelen ser considerados como dimensiones de la calidad educativa.

De hecho, una medida de la desigualdad que ha imperado en la distribu-
cién de las oportunidades de acceso a la educacién superior es la evolucién de
la tasa bruta de escolarizacion para el grupo de edad entre 20y 24 afos que,
segun se aprecia en el siguiente cuadro, apenas logré duplicarse en el lapso de
15 anos para lograr atender a uno de cada cuatro jévenes en edad de cursarla.
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Cuadro 2

Tasa bruta de escolarizacion para el grupo de edad de 20 a 24 anos 1990-2005

Poblacion total Matricula de educacion superior Tasa bruta de escolarizacion
(a) (b) (b/a)

1990 8'367,738 1°033,261 12.34
1995 9'295,658 17303,264 14.02
2000 9'854,065 17957,893 19.86
2005 10°093,479 2'481,654 24.58

Elaboracion propia con base en anuies, 2001: 10 (Cuadro 1.1).

Asi, una estimacién por demds gruesa indicarfa que de mantenerse cons-
tante este ritmo de absorcién, duplicindose cada década y media, y conside-
rando que las proyecciones del Consejo Nacional de Poblacién (2006: 21)
sugieren que la poblacién total del grupo quinquenal de 20 a 24 afios se man-
tendrd estable al menos hasta el ano 2020 en que empezard a decrecer lenta-
mente (se estima que para 2050 serd de 7 millones 48 mil 908 personas), en-
tonces podriamos suponer optimistamente que estarfamos alcanzando una
tasa bruta de escolarizacién cercana al 50 por ciento del grupo de edad hacia
el aflo 2020 y una cobertura casi universal hacia el 2035.

Pero lo anterior se antoja, por demds, poco factible si consideramos que,
ante el imperativo gubernamental de balancear dosis adecuadas de cantidad
y calidad, la participacién de los distintos sectores en la cobertura de edu-
cacién superior no sélo se modificé durante el periodo analizado, sino que
también implicd severos reajustes intersectoriales y esfuerzos financieros sin
precedentes. En efecto, segin se aprecia en el cuadro 3, la participacién de
las universidades publicas en la matricula del nivel, incluyendo tanto a las
federales (UuNAM, UPN y UAM) como a las estatales, disminuyé significativa-
mente, pasando del 56 al 37% en respuesta, como ya sefialamos, a la politica
gubernamental deliberada de contener su crecimiento como condicién para
elevar su calidad; y aunque esta disminucién se registré en todas las regiones
del pafs, Mufioz et al. (2004: 11) demuestran que este fenémeno se manifesté
con mayor intensidad en el Distrito Federal y en la regién Centro-Occidente.'s
Asi pues, y aunque en conjunto la matricula atendida por este sector registré
un crecimiento del 58 por ciento entre 1990 y 2005, el ritmo de crecimiento
anual promedio fue por demds lento, apenas del 3.86 por ciento.

15 De acuerdo con la regionalizacion de la anuiEs, la region Centro-Occidente esta integrada por los estados de Aguascalientes, Colima,
Guanajuato, Jalisco, Michoacan y Nayarit.
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Cuadro 3
Participacion porcentual de los sectores en la matricula
de educacion superior 1990-2005

Publico Particular Publico Particular Publico Particular* Publico  Particular

@ Licenciatura
Afo | Profesional Asociado Universitaria Tecnolégica m Total

1990 56 18 15 1 7 3 100
1995 2 47 21 16 2 9 3 100
2000 3 42 27 16 2 6 4 100
2005 3 37 28 20 6 4 2 100

Este escenario propicid, en contraste, que la participacién del sector pri-
vado en la matricula del nivel aumentara diez puntos a lo largo del periodo
analizado, pasando del 18 al 28%, lo que se tradujo en un crecimiento acu-
mulado del 263%, equivalente a un ritmo de crecimiento anual promedio
del 17.53%. Para satisfacer esta demanda ascendente, el nimero de 1ESSP casi
se cuadruplicé en el lapso de quince afos, seglin se aprecia en el siguiente
cuadro:

Cuadro 4
NUmero de ies por tipo de sostenimiento 1990-2005

167 178 234

Federal 150

Estatal 142 182 184 397
Particular 464 809 1,253 1,739
Auténomo 482 527 685 825

Total 1,238 1,685 2,300 3,195

Fuente: sep Estadistica histérica del sistema educativo nacional.

Aunque la matricula de las 1ESSP se concentrd en las instituciones que
contaban con mds de 2,000 alumnos y que pueden razonablemente ser con-
sideradas “universidades” porque muestran un cierto grado de integracién
académica (Kenty Ramirez, 2002: 130), en el estudio realizado por Munoz et
al. (2004: 43) destacan dos fenémenos relevantes a nivel nacional: primero,
que el nimero de 1Essp que mds crecié durante el periodo analizado fue el de
las instituciones que atienden a menos de 501 alumnos y que por ello presu-
miblemente son de reciente creacién, y segundo, que las instituciones cuyo
alumnado oscilaba entre 1,001 y 2,000 estudiantes fueron las que mostraron
mayor capacidad para absorber la creciente demanda.
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Considerando, pues, como sefialan De Moura y Navarro (2002: 69), que
el tamano, magnitud y particularidades presentadas por la educacién supe-
rior de sostenimiento privado durante el periodo analizado —en particular la
aparicidn de instituciones no universitarias a veces autodenominadas “Cole-
gios”, “Escuelas” o “Institutos”- ha alcanzado un nivel de desarrollo signi-
ficativo, este subsistema mereceria ser foco de mayor atencidn, tanto a nivel
central como de las entidades federativas, a la hora de formular las politicas
publicas para el nivel terciario; Brunner (2006: 2-5) anota, no obstante, que
desde una perspectiva internacional los niveles de privatizacién en México,
tanto en lo relativo a la privatizacion de la matricula como en lo relativo a la
privatizacion de los recursos con que se financian las instituciones de educacién
superior siguen siendo bajos.

Por su parte, hasta fines de los afios ochenta el sector de educacién supe-
rior tecnoldgica estaba integrado sélo por instituciones de cardcter federal
(el Instituto Politécnico Nacional, los institutos tecnolégicos (1T) —industria-
les, agropecuarios, forestales y del mar-y el Centro de Educacién Tecno-
l6gica Industrial), pero en 1990 nacié el sistema de institutos tecnoldgicos
descentralizados (ITD), en 1991 se impulsé la creacién de las universidades
tecnoldgicas (uUT) y en 2002 aparecieron las primeras universidades politéc-
nicas (up). Aunque el efecto combinado de estas iniciativas permitié que la
participacion porcentual del sector en la matricula del nivel creciera diez
puntos en los dltimos quince afnos, pasando del 16 al 26% entre 1990y 2005,
el crecimiento acumulado de la matricula de educacién superior tecnoldgica
en el periodo apenas alcanzé el 3.10%, lo que arroja un crecimiento anual
promedio del 0.20%.

Desde su surgimiento en 1948, el sistema de institutos tecnoldgicos ha
dependido académica y operativamente de una direccién central y burocra-
tizada (actualmente Direccién General de Educacién Superior Tecnoldgica
-DGEST- de la ses-sep), que lo ha convertido en una red en extremo compleja
por su tamano, por la distribucién territorial de sus establecimientos, por
su cohesién e identidad corporativa y por las relaciones que establece con
el sector productivo (Vargas, 1998). A pesar de que el sector de educacién
tecnoldgica'® ha jugado un papel clave en el desarrollo regional, y especifica-
mente para la conformacién de corredores industriales en el centro y en el
norte de México,'7 durante el periodo analizado experimentd un crecimiento
lento: de 97 planteles existentes en 1990 pasé a 114 en 2005, presentes en
los 31 estados de la Republica. Esta politica “de contencién” parece haber
obedecido, de acuerdo con Martinez (2001: 6), a la enorme capacidad que ha
tenido el sector para resistir las tendencias descentralizadoras y salvaguardar

' Incluye seis centros federales de investigacion especializada, a saber, el Centro Nacional de Investigacion y Desarrollo Tecnoldgico
(cenipeT), el Centro Interdisciplinario de Investigacion y Docencia en Educacion Técnica (cioet) y cuatro Centros Regionales de Optimizacion
y Desarrollo de Equipo (crope) (Rubio et al., 2006: 30).

17 Carnoy (1994) sefiala que el sistema de institutos tecnoldgicos gradta cientos de ingenieros y técnicos cada afio, pero que muchos de
ellos no estan bien entrenados segun los estandares de un pais desarrollado porque no estan capacitados para solucionar problemas en
ambientes altamente innovadores. En este sentido, el autor comenta que muchos de ellos no trabajan nunca como ingenieros, sino que
se convierten en administradores o vendedores.

113



Prioridades, politicas y educacién superior

sus ventajas corporativas. De ahi que la estrategia federal para reformar y
diversificar la educacién superior tecnoldgica se orientara a disefar mode-
los institucionales alternos. Esto significa, como sugiere Rodriguez (2002:
13), que mientras que en las universidades publicas se aplicaron, como ya
vimos, programas ad hoc para desencadenar reformas institucionales, en los
institutos tecnolégicos se aposté a una transformacién por anadidura y/o por
estratificacién.

En efecto, en este contexto en 1990 inicid la creacién del sistema de ins-
titutos tecnoldgicos descentralizados o estatales bajo esquemas distintos a
los que operaban en los 1T federales, ya que mediante la firma de convenios
cuentan con la participacién de la Federacidn, las autoridades estatales y los
municipios en que se ubican. Concebidos para atender entre tres y cinco mil
estudiantes, en 2005 el subsistema contaba con 107 institutos ubicados en 22
entidades federativas; en ellos se desarrolla preponderantemente la funcién
docente y mantienen, al igual que los 1T federales, una relacién funcional y
técnica con la DGEST-SEs-SEP (Martinez, 2001: 6).

Ahora bien, en la interfaz de la educacién superior universitaria y tecno-
légica aparecié en 1991, acentuando adn mds tanto la diferenciacién inter-
sectorial como la estratificacién intrasectorial, el sistema de universidades
tecnoldgicas, cuya finalidad ha sido preparar a los cuadros medios “de alto
nivel” que, al ser poseedores de un titulo como técnico superior universita-
rio (Tsu) o profesional asociado (pa),'® merecieran el reconocimiento y la
aceptacion social por parte de los sectores productivos que nunca habian
logrado suscitar las instituciones de educacién tecnoldgica de nivel medio
superior. Asf, mediante un Convenio de Coordinacién suscrito por la sep
y los gobiernos estatales, entre 1991 y 2006 se crearon las 61 universidades
tecnoldgicas que operan actualmente en 26 entidades federativas del pafs,
para quienes la creacién en sus territorios de un tipo distinto de institucién
superior de cardcter estatal, aunada a los 1T descentralizados, ha significado
la posibilidad de definir, por primera vez, una politica de educacién superior
estatal (Ruiz, 2007: 118), lo que sin duda también refuerza la visién de avan-
zar en la integracién y consolidacién de los sistemas estatales de educacién
superior (ANUIES, 2001: 141).

Cabe destacar que originalmente se establecié que la creacién de toda
universidad tecnoldgica se sujetaria a los resultados de un estudio previo de
factibilidad que definiera tanto su pertinencia como las carreras a ofrecer con
apego a las demandas de la regién en la que se ubicaria; sin embargo, Silva,
(2006; citada por Villa Lever, 2008: 144) sugiere que, en la practica, la crea-
cién de las universidades tecnoldgicas no siempre ha obedecido a esta estra-
tegia de planeacion. Asf por ejemplo, al desentranar la “historia verdadera”
sobre el origen de la Universidad Tecnoldgica de Nezahualcdyotl (UTNEZA),

'® Este titulo corresponde al nivel 5B, de la Clasificacion Internacional Normalizada de la Educacion (ciNg) propuesta por la unesco y se
distingue por su enfoque profesionalizante. La ciNe es un instrumento que permite recabar, presentar y comparar las estadisticas educativas
a nivel internacional, definiendo los distintos niveles educativos que, a su vez, determinan la complejidad del contenido de los programas
educativos.
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Ruiz (2007: 212) concluye que su fundacién respondié a una intencionali-
dad mds social y politica que propiamente educativa. En efecto, de acuerdo
con la autora, su creacién obedecié a la solicitud formal hecha por grupos
sociales y empresariales originarios del municipio para que las autoridades
federales y/o estatales atendieran la apremiante demanda de estudios supe-
riores en la zona oriental del Estado de México, considerada una zona dificil y
potencialmente convulsiva debido a su economia de baja escala, altos indices
de violencia, intensos flujos migratorios, nivel de vida precario y una pobla-
cién caracterizada por la beligerancia. Aunque los estudios socioeconémicos
y de oferta y demanda educativa realizados para responder a esta solicitud
recomendaron la creacién de una institucién universitaria (Martinez, 1994),
tanto la sep como el ejecutivo estatal consideraron que crear una universidad
publica de cardcter auténomo podria significar un gran riesgo politico y so-
cial para el estado mexiquense en el futuro, por lo que desde un principio
prevalecié el consenso de que la nueva institucién no debia tener los mismos
principios y caracteristicas de las universidades tradicionales.

Fue asf que con base en el modelo de los institutos universitarios de tec-
nologfa de Francia, las ut buscaron ofrecer opciones cortas, pertinentes y po-
livalentes para ampliar, con equidad y de manera descentralizada, las opor-
tunidades de acceso a la educacién superior publica. Sin embargo, en sus
primeros quince afnos de funcionamiento la matricula de estas instituciones
apenas logré captar al 3 por ciento de la matricula del nivel. Ademds, si con-
sideramos que la mayorfa de las ut se han ubicado en regiones y localidades
desfavorecidas o en condiciones de marginacidn, resulta consistente que el
90 por ciento de su matricula esté constituida por jévenes que, comparados
con sus pa