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Resumen

En México, a partir de la década de los noventa, comenzd a implementarse la politica
publica de educacidn superior y posgrado viéndose articulada por una serie de programas
operativos que hacian uso de los nuevos instrumentos de politica, evaluacion y
financiamiento extraordinario. Dicha politica publica fue disefiada con la finalidad de
mejorar el estado de los servicios educativos superiores en cuanto a cobertura y calidad.
como respuesta a un conjunto de dimensiones sociales que estructuraron la problemética
educativa en el sistema para comienzos de dicha década.

El presente trabajo se erige como un andlisis de dicha politica publica, en su desarrollo se
pretende poner a prueba la hipétesis que le dio origen: la politica publica de educacion
superior ha impactado positivamente en la problematica que se presentd en la década de
los noventa, principalmente en los indicadores que dan cuenta de la cobertura y la
calidad. de los servicios educativos, gracias a que se encuentra estructurada bajo un
esquema de red, y a que ha sido constante a lo largo de un continuum de quince afios;
sin embargo, algunos de los programas que la estructuran, comeo el PIFOP, para el caso
de los programas académicos de posgrado, se enfrentan a problemas relacionados con
la organizacion académica y con la gestion educativa de dicho tipo de programas
educativos.

Los resultados del andlisis a la politica publica nos indican que, en efecto, ha habido un
avance notable en los nimeros que arrojan los indicadores que dan cuenta de la-calidad y
cobertura del sistema educativo superior, y que, para el caso de los programas
académicos (PE) de posgrado, se siguen presentando problemas relacionados con las
formas de organizacion académica y de gestién educativa que impiden que muchos de
estos PE puedan ingresar a algunos programas operativos de la politica que se enfocan al
apoyo para la mejora de la calidad educativa, como ¢l PIFOP.

Esta investigacion esta sustentada y fundamentada en fuentes oficiales nacionales e
internacionales, evaluaciones internas y externas de algunos de los programas de la
politica publica, asi como de una base de datos proporcionada por el CONACYT via su
direccion de Formacion a Cientificos y Tecndlogos. '



Indice

AgradecimIenOS. ... couuiniiiti it I
RESUMEN....iiiiit i i e e e v
fndice...eveerieernnnn. et ettt aeeeetneeeetaeenntenaera e e ra e i \%
Graficos, Esquemas, Cuadros y Tablas.........ccocoiiiiioiiiiii e, VIII
L€ ) (12 o T T PP PPITN X
Introduccion. ................ eereteeea et eeenetr et reeaa e aaa e SUUTUTOTO 1
Antécedentes y problema de investigacion..............oovvienenieiiiiiiiii i 6
Preguﬁtas que han guiado la investigacion.............cooeevieiiiii i 8
HAPOEESIS. .. eeeveveseesesssessasaeeeeeteeeeeeteaeeeeeeee s s e au s e e e e e e e e et e ereeees 8
Metodologia. ... ... 9
Perspectiva de andlisis y contribucidn al campo de politicas.............................. 12
Capitulo-1-- e
1.1 Problematica de la Educacion Superior..........c..ooviiiiiiieiiiiiieiieiieenne 15
L.L1.1 La Politica.....................ool e, 17
1.1.2 Crisis de finanCiamIEIO. .........evveeeveeeeeesseeeeeseeeeresees oo seees e 18
1.1.3 Crecimiento demografico..............oooioiiiiiiii 19
L1 GlobaliZacion. .. ..c.co vttt e e e e e e eeraeeas 21
1.2 La Politica Piiblica de Educacién Superior: Cobertura y Calidad..................... 26
121 Cobertura. .. ..oviniinrint e e e e 29
L22Calidad. ..o e 30
1.3 Calidad, Cobertura € interés pGblico.............coooiniiiiiiiiii i ia e 31
Capitulo 2

2.1 Fundamentos tedricos de los instrumentos de politica.............. s 37



2.2 Instrumentos de Politica para asegurar la Calidad y Cobertura de los Scrviciosidcr

Educacién Superior: Evaluacién y Financiamiento; las nuevas “reglas del juego”...... 39
2.2 1 EvaluacCiOn.....o.ouiiiiii i e e e e e 40
2.2.1.1'Evaluacion en MEXiCO......cvuviuiuiiininieeieiiiii it v eeceiennenes 48
2.2.2 FinanClamiento. ....couiuiuisiiiiisioniinininceiaraanenesastossreitersssanesnaneenn 50
2.2.2.1 Financiamiento en MEXICO........ovurriuieiriiiiiiiiirniniiiininiieniaenenanns 53
23La respuésta de las Universidades e IES a las politicas; una vision teérica............ 55

2.3.1 La respuesta de las universidades en funcion de la variable endégena como
(5= 4 1 111172 1 T RO POPPPPPPIN 56
2.3.2 La respuesta como funcion de una variable endégena y una exdgena............. 59
2.3.3 La Organizacion Académica de los programas de posgrado como variable
(100 (4T T T O S, 63
2.3.4 La Gestion Educativa de los programas académicos de las IES como variable
endogena.........coooveniiiiiiiinnanen. et eeeera et enea et et e e e e 64

Capitulo 3

3.1 Dos caracteristicas principales de la politica publica que la han conducido a producir

resultados satisfactorios: Disefio en Red 'y Continuidad en el tiempo...................... 69
3.2 Grupos objetivo y operadores de la politica de Educacién Superior................. T2
3.3 Programas operativos de la politica publica de educacion superior y posgrado...... 74

3.3.1 Programas operativos desde una perspectiva de redes y de continuidad en el .

3.1.3 Evaluacién y financiamiento para la mejora de la calidad; Fortalecimiento

Institucional de las IES........ ..ottt 88
3.4 Principales resultados de la politica piblica de educacién superior.................... 90
3.4.1 FinanciamientO. ... ..o.oii it 91



Capitulo 4

4.1 Los padrones de programas de posgrado de calidad de los altimos 15 afios.........102

4.1.1 Padron de Programas de Posgrado de Excelencia..........ccoovoviiiiiiiennnnnn, 103
4.1.2 Un cambio €n el PAAION. ... cvvvveeeieeeeeeeeee e eee e eeeeeeeee e 105
413 Program.a de Fortalecimiento al Posgrado Nacional...... s 106
4.1.3.1 Padron Nacional de Posgrado............oovvviviiiiiiiiiii e, 108
4.1.3.2 Programa Institucional de Fortalecimiento..........c...ocooiiiiiiiieiiiinin 109

4.2 Principales resultados del PFPN.......... ... 113

4.3 ;Qué sucede al interior de las universidades? Un contraste entre los impactos de la

politica publica y las restricciones que enfrentan los PE con relacion a la organizacion

académica y a la gestion educativa de estos: Caso PIFOP...................... 116
4.3.1 Unidad de ObSErVACION. . .oeuvuiiieiiiieetiiieieeeit e etare i e ereneaannens 117
4.3.2Q6?§5}13. evaluador y escenarios de la evaluacion......... TP 118
4.3.3 Resultados de la evaluaciénalos ProPep.............c...co 0l 118

Conclusiones Generales. ... ....voiiiier et ettt et e e 130

Agenda PEnAIOILE. e+ e eeseeesereeeseeeeees et e e eeeee e eee e ene e et een e 134

Abanico de recomendaciones de politica............oeiiiiiiiiiii e 135



Graficos, Esquemas, Cuadros y Tablas

GASTO FEDERAL EN EDUCACION SUPERIOR (1977-1 989)

GRAMICO 2. e e e e 19
POBLACION TOTAL MEXICANA EN EDAD DE 20-24 ANOS

€] = | 3 T RO OO 20
PIRAMIDES POBLACIONALES 1980 Y 2000

MATRICULA DE EDUCACION SUPERIOR 1980 1990

GRAMIEO 5. e e e e e e 25
MATRICULA DE POSGRADO 1970-1990

LT =1 X T OO 92
GASTO FEDERAL EN EDUCACION SUPERIOR E INVESTIGACIDN

Grafico 7-.......... eteeeetettetteeetenihannn e fa¥ e veans e e annnnn e a s ii et bnnn Sentn s gaTe e nee s aseanrerennenieaireeanntes 92
PRESUPUESTO EJERCIDO POR CONACYT 1990-2004

Gréfico 9... SOOI * X )
RELACIDN ENTRE EL CRECIMIENTO DE LA MATRICULA TOTAL Y EL

FINANCIAMIENTO EN UPF, UPE, UPEA, UT E IT DESDE 1995 {(1995=1) :
Gréfico 10... e, 96
MATRICULA DE EDUCACION SUPERIOR Y POSGRADO (MILES DE ESTUDIANTES)

Gréf'co 11.. ........96
MATRICULA DE POSGRADO

Grafico 12... S UUUPRURURIO - ¥ 4
COMPARACION DE LA TASA DE CRECIMIENTO DE LA SUPE Y UPF

Grafico 13... N UUUPUUNPOORN | -
TOTAL DE ESCUELAS EN POSGRADO 1990-2005

Grafico 14l B T T e e e e et 89

BECAS OTORGADAS POR CONACYT PARA ESTUDIAR POSGRADOS (EN MEXICO Y EN
EL EXTRANJERO 1980-2004)

Grifico 15... USRS 14 1]
GRADO ACADEMICO DE PROFESORES TIEMPO COMPLETO EN UPE

Griéfico 16... errrrenniesisnnsssnrerereee- 100
PERSONAL DOCENTE EN POSGRADO 1990-2005 .

Grafico 17... SO UPNRITROUURIOOOY | 4 -1
PROGRAMAS EN EL PADRON DE EXCELENCIA 1991-2001

Grafico 18... S U TP | T |
IMPACTO DEL CAMBIO DEL PPPE AL PFPN

PFPN POR NIVEL FRENTE A EL ULTIMO PPPE ’
Grafico 20... e 115

DISTRIBUCION DEL PPPE POR UBICACION FRENTE A LA DISTRIBUCION POR
UBICACION DEL PFPN

Gréfico 21.. SRS SRS URSSNUOTOTIOOR | I-
DESCRIPCION DEL PFPN POR TIPO

Esquema 1.. B RSRRPRPUUORRURE 1
TIPOS DE EVALUACION Y ENTES QUE LA REALIZAN

1o [N L= o - T USRS 54
TIPOS DE FINANCIAMIENTO Y PROGRAMAS QUE LOS EJERCEN

[T 1= o T SOOI 80

PROGRAMAS OPERATIVOS ANALIZADOS DESDE UNA PERSPECTIVA DE REDES;
CORRESPONDENCIA ENTRE OBJETIVOS
ESUBIMIA A it e e e e 81



~ ENJUEGO DE ACTORES EXTERNOS AL ENTE OPERADOR EN ALGUNOS DE LOS PROG
DE LA RED DE POLITCA PUBLICA

[0 1012 o= S R PSSR a5
CONTINUUM DE LA POLITICA PUBLICA DE EDUCACION SUPERIOR Y POSGRADO
ESQUEIMIA 6. it e e e vyt e e e et et en et ce s eneen aas s feansiaraseraraenannes 87

COBERTURA COMO EJE DE POLITICA, SU INSTRUMENTO DE POLITICA Y LOS
RESULTADOS ESPERADOS

ESQUEIME T ...eitiieiit e ee i ssssss atba e sam s en s e 4as satemnn an <o ek 2en oasaeeennea e teeansban s bn mnenne b ssbnesasannemnnannanes S0
CALIDAD, SUS INSTRUMENTOS DE POLITICA Y LOS RESULTADOS ESPERADOS
Esquema 8... e 109
NUEVA CLASIFICACION DE LOS POSGRADOS EN EL PNP DEL PFPN

(7 L= 10T 5 Oy U 111

PROCESO PARA LA FORMULACION DE LOS PIFOP INSTITUCIONALES Y PROPEP'S

Cuadro 1.. PP 4

POBLACIDN OBJETIVO Y PROGRAMAS OPERATIVOS

Cuadro 2... PR RO SRR 4 |

POBLACIDN OBJETIVO Y ENTES EVALUADORES .

LoD | 0o 1< SUURUUUR U PSR RS RTSOUO 73

OPERADOR Y PROGRAMAS OPERATIVOS

Cuadro 4... S RORRRUPRTY -1

PROGRAMAS OPERATIVOS DE LA POLITICA PUBLICA

Cuadro 5... T - 1 4

PNE 2001-2006 ACCIONES PARA LA AMPLIACION DE LA COBERTURA CON EQUIDAD

Cuadro 6.. ..B8
R OBJETIVOS Y PRINCIPALES LINEAS DE ACCIDN PARA LA MEJORA DE LA CALIDAD

Cuadro 7... s e w.....B9

TIPO DE EVALUACION Y PROGRAMAS

Cuadro 8........ O g G OV OO 94

SUBSIDIO PUBLICO ORDINARIO Y EXTRAORDINARIO

L or DT {15 T 95

RESULTADOS GENERALES DE LA EVALUACION, OBSERVANDO PROGRAMAS ACADEMICOS

Lo UE s ¢+ T L+ JORT U USRNSSR 103

PPPE Y PROGRAMA BECAS CREDITO DE CONACYT :

[odUE T | (T I I ST e ——— 118

ESCENARIOS DE LA EVALUACION A LOS PROPEP

Tabla 1.. 120
RESULTADOS DE LA EVALUACION DE LOS PROPEP (ACEPTADOS Y RECHAZADOS)
Tabla 2.. 121

RELACION DE LOS PROPEP RECHAZADOS POR FORMATO FRENTE ALOS
RECHAZADOS Y. ACEPTADOS POR LA EVALUACIDN DE LOS COMITES DE PARES.

Tabta 3... 122
COEFICIENTES DE LA REGRESION LOGIT
Tabla 4... .128

RELACIDN ENTRE EL PROPEP t;po (1) Y CONDICIDN —ACEPTADO 0 RECHAZADO- ENEL
PIFOP

Tabla 5.. 129
RELACIDN ENTRE EL PROPEP tho (2) Y CONDICION —ACEPTADO 0 RECHAZADO- EN EL
PIFOP

LI 1 1= - 25 PR 129
RELACION ENTRE EL PROPEP tipo(3) Y CONDICION —ACEPTADO O RECHAZADO- EN EL
PIFOP



+

Glosario

ANUIES
CAPFCE

CIEES
CNP
CONACYT
CONAEVA
COPAES
DES
FAEUP
FAM
FIUPEA

FOMES

- ~ES

ISO

NIE

NIS

NPM
OCDE
PE
PECYT
PFPN
PIFI
PIFOP
PNE

PNP
PPPE
PROADU
ProDes
ProGes
PROMEP
PRONABES

Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de Educacién Superior

Comité Administrador del Programa Federal de Construccion de
Escuelas
Comités Interinstitucionales para [a Evaluacion de la Educacién Superior

- Consejo Nacional de Posgrado
" Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia

Comisién Nacional de Evaluacién de la Educacién Superior

Consejo para la Acreditacion de la Educaciéon Superior

Dependencia de Educacién Superior

Fondo de Apoyo Exfraordinario a [as Universidades Publicas Estatales
Fondo de Aportaciones Multiples

Fondo de Inversion de Universidades Publicas Estatales con Evaluacion de i

a ANUIES

Fondo para la Modemizacién de la Educacién Superior
Institucion de Educacion Superior.. 5=z

International Standards Organization

Nuevo Institucionalismo Econémico K

Nuevo Institucionalismo Sociol6gico

New Public Management

Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos
Programa Educativo ¢ Programa Académico

Programa Especial de Ciencia y Tecnologia

Programa de Fortalecimiento al Posgrado Nacional
Programa Integral de Fortalecimiento Institucional
Programa Integral de Fortalecimiento al Posgrado
Programa Nacional de Educacién

Padrén Nacional de Posgrado

Padrén de Programas de Posgrado de Excelencia
Programa de Apoyo al Desarrollo Universitario

Proyecto de Fortalecimiento a las Dependencias de Educacion Superior
Proyecto de Fortalecimiento a [a Gestién

Programa de Mejoramiento al Profesorado

Programa Nacional de Becas para Estudios Superiores para Estudios
Superiores



PRONAD
ProPep
SEP

SES

SNI
SUPERA
UNESCO

UPE

Programa para !a Normalizacién de la Informacién Administrativa

Programas de Planeaci6n Estratégica del Posgrado '

Secretarfa de Educacién Superior

Sub-secretaria de Educacion Superior

Sistema Nacional! de investigadores

Programa de Apoyos para |la Superacion del Personal Académico
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacidn, la Ciencia y la
Cultura -

Universidad Piblica Estatal



Guillermo Eljas Trevifio
MGAP
FLACSO

Introduccion. - - o o T Tt oo

La accion de gobierno, por lo regular, se encuentra tensionada por el deber ser y por el
ser; entre la accién gubernativa eficiente y eficaz y aquella accidn, que se teje en las
entrafias del aparato gubernamental, que no lo es; entre la accién gubernativa que
entiende entornos, contextos ¢ historia y aquella que los olvida o los rechaza debido a que
no tienen lugar en la arena de la técnica; entre la accidn gubernativa que esta atenta al
interés del publico ciudadano y aquel‘l‘a que sujeta a “otros” intereses. Dentro de la accion
de gobierno, la politica pzibliéa es ei deber ser de -esta tensién porque ella es la accién
derivada del aparato gubernamental que atiende a todo un conjunto de elementos criticos
y fundamentales para la solucion de los problemas que afectan el bienestar de la sociedad
en general: técnicos, politicos y de interés piblico que permiten que las politicas sean

Jactibles y, sobre todo, aceptadas en la sociedad.

En este nivel, las politicas publicas que atienden estos criterios pueden llegar a ser
consideradas bienes piiblicos; el reto consiste llegar a ese nivel. El reto es poder realizar
los cambios necesarios, implementar las reformas necesarias, contar con la disposiciéon

politica necesaria para que la accion gubernativa pase a tener las caracteristicas del deber

Ser.

En México, hasta antes de la década de los noventa, la politica que el gobierno federal
implementé. para el sistema de educacién superior se caracterizd por carecer de
mecanismos de rendicién de éuentas para las universidades e instituciones de educacién
Superior y se caracterizé por contar con un financiamiento de tipo directo a este tipo de

instituciones lo cual incentivaba a no producir cambios 0 mejoras de calidad a su interior.

La nueva politica que se implement6 a partir de la década de los noventa trajo consigo a
mecanismos o instrumentos que tuvieron la tarea de direccionar el comportamiento de las
universidades e instituciones de educacién superior hacia la consecucién de los dos
principales objetivos que la politica proponia: mejor calidad y mayor cobertura en los

servicios de educacion superior. El cambio de esta politica se encuentra a la par con el
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- cambio del paradigma de las politicas gubernamentales' que se implementaban hasta
antes de la década de los noventa, al paradigma de las politicas con sentido publico, de
ahi que se nombra a esta “nueva” politica que se comenzé a implementar como: Politica

Publica de Educacion Superior y Posgrado.

Esta investigacién: trata de erigirse como un andlisis de dicha politica publica, se
fundamenta en el policy andlisis y que pone atencién en: las razones principales o
problema publico que dio origen a la politica; la relacién causal entre los objetivos
principales de la politica y la situacién o estado de cosas que se consideraron deseables;
la diferenciacién entre las problematicas lior las que fue disefiada la politica y otras
problematicas, como la politics, al interior de ias universidades e IES de las que no se
ocupa la politica publica de educacién superior; la naturaleza de los instrumentos o
mecanismos de los cuales hace uso la politica; y en las restricciones a las cuales algunos
de los programas operativos que integran la politica piblica se estan enfrentando en la

actualidad.

La pregunta que dio origen al presente trabajo fue en torno a'la discusién de los efectos

de la politica publica de educacién superior: ;han sido positivos los efectos que ha
| producido la politica publica de educacién superior y posgrado?, de esta pregunta parti6
- nuestra investigacién, en funcién de ella comenzamos a realizar el analisis de la politica,
comenzamos a diseccionar los principales objetivos de la politica, a estudiar los
instrumentos que utiliza y a conocer las nietas y objetivos de los programas operativos o
gubernamentales que la integran, pero fundamentalmente en observar los impactos en una
serie de indicadores estrechamente relacionados con los objetivos estratégicos de la

poli’tica.

' El concepto de politicas gubernamentales se deriva de la definicién de Aguilar Villanueva sobre la forma
de gobernar en México hasta antes de mediados de la década de los ochenta donde los planes nacionales
pretendian “significar racionalidad de gestién y universidad del consenso” inspirados en “un conjunto de
valoraciones mas 0 menos coherentemente ordenadas, cuyo fundamento queria encontrarse en una (La)
interpretacion de la historia-cultura nacional”, donde el plan nacional “actualizaba, concretizaba, en
especifico tiempo politico del pais, un proyecto nacional cuyo sentido, meta y herramental se consideraba
claro, manifiesto y, sobre todo, colectivamente compartido” {Aguilar; 1992*)
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A partir de lo anterior, pudimos dar respuesta a nuestra primera pregunta: si han sido
positivos los efectos o impactos de la politica publica de educacion superior'y posgrado.
En funcién de esta respuesta, se derivé la siguiente pregunta de nuestra investigacion:
Jqué caracteristicas fueron las determinantes para que los resultados de la politica
publica fueran positivos?, esta pregunta condujo a que el trabajo de investigacién se
centrara, sobre todo, en un anilisis de mayor profundidad de la politica publica, de sus
instrumentos y de los programas qué la integran, en este sentido se encontré que el disefio
de la politica publica es muy favorable para' que los resultados de la misma fueren
positivos debido a que se encuentra estructurada en forma de red, politica en red o policy
network: donde participan activamente actores no solamente guberhamentales, sino
actores no-gubernamentales cuestién que le dota de fegitimidad; donde los objetivos que
persigue son considerados como estratégicos para el desarrollo social, sobre todo por
quienes integran y son parte de la arena donde se decide la politica y por quienes integran
la comunidad relacionada a la educacién superior; y donde la estructuracién de los
programas operativos de la politica publica se encuentra en armonia, priméro entre ellos
mismos con sus objetivos, metas e instrumentos que utilizan; y segundo, con los

objetivos estratégicos de la politica publica: calidad y cobertura.

_ En sintonia con lo anterior, la politica también ha producido resultados positivos debido a
que dicha politica es ﬁna politica creible en funcién de los objetivos que persigue y por la
efectividad que ha presentado a partir de su implementacién, debido a que ha sido capaz
de reformular algunos patrones de conducta al interior de las universidades e instituciones

de educacion superior que no eran considerados benéficos.

Finalmente, como un andlisis de politica publica, el trabajo se centrd en el estudio de las
restricciones a las que se enfrenta la misma. De entre la gama de restricciones a las que la
politica publica se enfrenta, por alcances de la misma investigacién, pusimos atencién a
las restricciones derivadas de las cuestiones endégenas de las universidades e
instituciones de educacién superior (IES), principalmente las que tienen sus origenes en
las cuestiones organizacionales —organizacion académica y gestion educativa de los

Programas educativos (PE) de posgrado- de dichas instituciones
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Para dicho estudio de las restricciones, tomamos como unidad de observacién a uno de
los programas que estructuran la estrategia de fortalecimiento al posgrado nacional —
PFPN-, el PIFOP a nivel nacional. Se realiz6 un andlisis de la estrategia que integra, los
cambios que sufrié dicha estrategia a lo largo del tiempo y utilizamos la evaluacién que
se realiza a los PE, via su programa estratégico, para el estudio de las restricciones a las
que se enfrentan los PE dada la politica publica y el programa que la estructura. Con
apoyo de una técnica estadistica de analisis de datos, modelo de regresién logistica
multivariable, pudimos detectar cuales son las variables determinantes para que los

programas de posgrado pudieren entrar, o no, al PIFOP.

Los resultados que nos arrojé el analisis de este programa nos dan evidencia de dos tipos
de restricciones que finalmente se encuentran muy relacionadas: la primera es una
restriccién relacionada con las formas de organizacion académica al interior de los
programas académicos de posgrado, ésta se encuentra muy relacionada con la
conﬁguraci(’)n'de' la planta docente de cada uno de los programas académicos, por lo
tanto, se habla de una buena organizacion académicc_r'" cuando los profesores-
investigadores de los programas de posgrado cuentan con grados académicos
satisféctorio_s, llevan una vinculacién estrecha con el desarrollo dé los estudiantes por
medio de la docencia y tutorias y a la par realizan tareas de investigacién. Asi pues, la
carencia de una buena organizacién académica en muchos de los programas de posgrado
se erige como una restriccidn para que dichos PE puedan ser parte del PFPN via el PIFOP

y puedan gozar de los beneficios que esto representa.

La segunda restriccion relacionada con la politica plblica, en especifico uno de sus
programas el PFPN por medio del PIFOP, es la gestion educativa en los programas
académicos de posgrado. A partir del afio 2000, la politica ptblica dio un giro hacia el
fortalecimiento institucional de las IES y universidades, en este sentido, este tipo de
instituciones necesariamente se han tenido que hacer cargo de dos tareas que se han
erigido como determinantes: la auto-evaluacién y la planeacién estratégica. Tanto la

primera como la segunda requieren que al interior de los programas de posgrado se lleven
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a cabo las acciones pertinentes para que se cumplan con los requisitos, primero, de
procedimiento que el PIFOP requiere y, segundo, que se realicen las acciones y gestiones

necesarias para que los PE cumplan con los indicadores pertinentes que se exngen en el
PIFOP.

Asi pues, en el primer capitulo de esta investigacion se desarrollara la problematica que
desaté la implementacion de la politica publica de educacidn superior, se describe cuil es
esta politica y bajo qué ejes u objetivos estratégicos se planed. Posteriormente se realiza
una justificacion sobre la necesidad de que el Estado intervenga en el sector educativo de

educacién superior por medio de una politica y del sentido publico de esta misma.

En el segundo capitulo se realiza, en primer término, una discusién sobre los
fundamentos tedricos de los instrumentos de los que hace uso la politica pablica se
presenta su naturaleza teérica y una critica que se ha realizado a esa concepcién. En
seguida se realiza un analisis tedrico-descriptivo de dichos instrumentos de politica con la
finalidad de ubicai"bajo cuales caracteristicas se encuentran los que se implementan en
México, y finalmente el capitulo concluye con dos posicionamientos tedricos en los
cuales se encuentra los posibles factores que facilitan el cambio al interior de las
universidades: el primero, que habla que el cambio se produce gracias a la iniciativa que
nace al interior de las universidades, y, el segundo que menciona que el cambio se
produce gracias a una funcién entre una variable endégena, que.es la relacionada con lo
que sucede al interior de las universidades, y una variable exdgena, que es la relacionada

con las politicas que enmarcan al sistema de educacién superior.

El tercer capitulo se centra, por una parte, en la descripcién de los programas operativos
de la politica publica, sus objetivos y su relacidén con los instrumentos de politica, en
explicar su disefio en red y su continuidad a lo largo del tiempo; y de otra parte, se
presentan los resultados generales que el continuum de quince afios de la politica publica
ha producido en el sistema educativo de educacién superior en sus principales

indicadores,
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Finalmente en el capitulo cuarto hacemos el estudio de nuestras unidades de observacion,
primero analizando en el tiempo y en su disefio al PFPN y sus programas que lo
componen, PNP y‘PIFOP;A y finalmente analizando la base de datos “PIFOP 2005™ que
nos permite hacer una deteccién de algunas de las restricciones a las que se enfrentan los
PE de posgrado para ingresar a este tipo de programas, PIFOP, que integran la politica

publica de educacion superior y posgrado.
Antecedentes y Problema de Investigaciéﬁ.

1. De una parte, se encuentra a la universidad ptblica como organizacién compleja,
auténoma frente al Estado, organizada por una gran diversidad de visiones,
ideologias, capacidades e intereses; en ocasiones abstraida de lo que sucede fuera
de sus fronteras y otras veces reticente y celosa de que el Estado ingrese a sus
entrafias. A partir de la década de Tos noventa, el sistema de educacién superior
sufrié un cambio en sus relaciones con el Estado mexicano, este periodo se
caracterizé por la conversién de las politicas gubernamentales a las politicas con
sentido publico, por lo tanto la politica gubemameﬁtal de educacién superior
cambid a una politica piblica que en su implementacién comenzé a fraguar el
cambio en dicha relacién, grandes tensiones se comenzaron a generar en cada una
de las instituciones de educacién superior (IES), en algunas ocasiones aduciendo a
la “autonomia universitaria”, en otras mas aduciendo a una inequitatividad en el
trato y reparto de los recursos piiblicos; sin embargo, lo que bien podria ser una de
las razones principales del motivo de estas tensiones podria encontrarse en el
grado de heterogeneidad existente entre las IES, heterogeneidad que se reflejaba y
se sigue reflejando en las estructuras organizacionales y en las capacidades
institucionales de cada una de las IES, en sus respectivas normativas, en su
tamaiio y en su ubicacién regional dentro del pais.
2. En la literatura enfocada a la educacién superior de México se encuentran
posiciones encontradas con respecto a un tema: los resultados de la politica
publica de educacién superior y posgrado a partir de la década de los noventa.

De un lado, se encuentra la posicién que afirma que la politica publica de
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educacién superior y sus instrumentos no han mejorado sustantivamente la
situacion desfavorable en que el sistema educativo se encontraba en los afios
ochentas; y, de otra, la posicion que sostiene que la politica publica de educacion
superior si ha logrado cambios sustantivos en ¢l sistema educativo que lo estan
encaminando hacia la consecucion de las metas u objetivos que la misma politica
se planteo.

3. El cambio que sufrié la politica publica, principalmente algunos de los programas
que la estructur;an, a partir del afio dos mil en el sentido de hacer que las IES y
universidades, de manera integral, se conviertan en sujetos pro-activos con la
capacidad de realizar auto-evaluaciones y ejercicios de planeacion estratégica que
les faciliten la tarea de resolver problemas y consolidar fortalezas a su interior. De
la misma forma, algunos de estos programﬁs que la integran hacen énfasis,
principalmente, en la necesidad de mejorar constantemente la planta académica de
este tipo de instituciones con la finalidad coadyuvar en la mejora de los servicios
educativos de educacidn superior.

4. Por ultimo, en la literatura de politica pablica se encuentra que, por lo general,
toda politica se enfrenta a un conjunto de restricciones’ desde el momento en que
se esta disefiando hasta el momento en que se encuentra en plena implementacion.
Las restricciones a las que se puede enfrentar una politica son importantes de

 localizar debido a que son estas, en ¢l mayor de los casos, las responsables y las
que producen aquellos efectos perversos o no esperados, por lo tanto son las
restricciones que permiten, o no, que la politica cumpla con sus objetivos de
manera satisfactoria, medianamente o finalmente que no cumpla con sus
objetivos, las restricciones pueden ser de distinta indole, pudiendo ser:

financieras, politicas, organizacionales, legales, de informacidn, etc.

2 El concepto restriccion (es) de las politicas que asumimos en el presente estudio, es el utilizado por
Giandomenico Majone que relaciona el concepto con el propio de imposibilidad nacido en la
argumentacién matemdtica (Majone; 1997). Las restricciones, dice el autor, son las condicionantes para que
un problema pueda ser soluble o insoluble, para que una accién pueda o no llevarse a cabo, para que una
intencién se materialice 0 no; por ello nos propone que es necesario detectar las restricciones a las que nos
podemos enfrentar al momento de decidir realizar alguna accién. En térmminos de las politicas, las
restricciones son lds que nos determinan la factibilidad de las politicas; por lo tanto, una politica es factible
en la medida en que pueda satisfacer las restricciones a las que se puede enfrentar,
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De los cuatro puntos anteriores podemos formular las siguientes dos preguntas: ;de qué
tipo han sido los resultados que ha producido la politica piblica de educacion superior? y
{2 qué tipo de restricciones se enfrenta dicha politica?, y a partir de ellas formulamos
nuestro problema de investigacion centrandonos en la fension existente entre la politica
' publica de educacion superior y posgrado -sus instrumentos de politica, algunos

programas operativos que la estructuran, como el PIFOP- y las IES
Preguntas que han guiado la investigacion.

1. ¢{Qué problema buscod resolver la politica publica de educacién superior y
posgrado implementada a partir de la década de los noventa?

2. (Cuales y de qué tipo son los instrumentos de la politica publica?

3. ¢Responden los instrumentos de la politica a un nuevo paradigma de
intervencién gubernamental?

4. ;Cuales fueron los alcances o resultados de la politica publica implementada a
partir de los afios noventa?

5. Qué aspectos exdgenos o endogenos favorecieron u obstaculizaron los
impactos de la politica?

6. (Qué éambios sufri6 dicha politica en su continuum de 15 afios de

implementacion?
Hipotesis

Varias investigaciones recientes afirman que los impactos producidos por los programas
gubernamentales, que articulan la politica publica de educacion superior y posgrado, son
menores y solamente cambios marginales han generado en el tejido académico de la
docencia y la investigacion (Arechavala y Solis, 2001; Acosta, 2002; Bartolucci, 2002;
~Chavoya, 2002; Kent et al., 2003), en las formas de organizacion y gobierno al interior de
las instituciones de educacion superior (Kent; 2005), en los criterios que guian decisiones
en materia de contratacién y promocion de académicos y en las formas de asignacién de

recursos (Comas, 2003). Esta vision nos lleva a suponer que la politica piblica de los
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ultimos quince afios ha fracasado en su intento por mejorar el sistema educativo de
educacioén superior y coadyuvar con las necesidades de modernizacion y desarrollo que el

pais requiere.

Nuestra vision es que la politica publica de educacidn superior, como acto causal, esta
dirigida a dar solucion a la problematica derivada de una escasa calidad y una falta de
cobertura notable en los servicios educativos superiores; en contrasentido de lo planteado
por los anteriores autores,'p-olanteamos que dicha politica si ha impactado positivamente
en los indicadores que dan cuenta de la calidad y la cobertura en el sistema de educacion
superior como se presenta a lo largo de la investigacion y gracias a que la misma se ha
caracterizado por dos importantes caracteristicas: se encuentra estructurada bajo un
esquema de red, donde los programas operativos de la politica tienen correspondencia
positiva con los objetivos de la politica piblica y no se contravienen unos con otros; y, se
mantiene constante a lo largo de un continuum de quince afios’. Sin embargo, tratamos en
su justa dimension a las condiciones internas de las universidades e IES, sobre todo las
relacionadas con sus estructuras drgénizacionales, como una variable endogena que
incide en la probable consecucion de mejores resultados tanto en calidad como en

cobertura.

Esta investigacion cuenta con una hipdtesis general que propone lo siguiente: La mejora
de la calidad y la ampliacion de la cobertura en el sistema de educacion superior son
una funcion de las caracteristicas y disefio de la \politica publica respectiva, como
variable exdgena, y de las capacidades organizacionales de las IES y universidades,

como variable endogena.

* Algunos autores han nombrado a este tipo de politicas, que trascienden las administraciones y los cambios
politicos, como politicas de Estado; de nuestra parte no asumimos ese concepto debido a que el concepto
“Estado” estd ligado a leyes o instituciones que dan forma y sentido a la vida en y de la sociedad. La razén
por la cual la politica de educacién superior ha trascendido a lo largo del tiempo no se debe a que sus
directrices se encuentren plasmadas en alguna ley, de nuestra parte creemos que la politica de educacién
superior ha trascendido a lo largo del tiempo gracias a su sentido estratégico, debido al interés piblico
existente en torno a la politica, y como explicaremos mds adelante, debido a su credibilidad y a su
efectividad.
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Metodologia

El estudio que se presenta se centra, de una parte en la presentacién de los resultados que
la poliﬁca publica de educacién supérior ha producido con respecto a una serie de
indicadores estrechamente relacionados y correspondientes a los objetivos generales de la
politica, mayor cobertura y mejor calidad, a lo largo de un continuum 15 afios. Esto,
realizando una revisién de los objetivos de los programas operativos de la politica y su
corres;;ondencia con los objetivos generales de la misma, y revisando, también, los
resultados que han producido estos principales programas operativos, presentandolos y

- asocidndolos con los objetivos de la politica.

Posteriormente, el trabajo acentia en dos de las principales caracteristicas de la politica,
disefio en red -policy networks’- y continuidad a lo largo del tiempo, consideradas como
causantes o variables explicativas de los resultados positivos en los indicadores y

resultados que vertieron los programas operativos de la politica.

El anélisis de estas dos caracteristicas en la politica se centra en la observacién de: a) la
correspondencia entre los objetivos de los programas y los objetivos generales de la
politica; b) la configuracién y naturaleza de los actores relacionados con la
implementacién de los programas operativos; c) en la configuracién y correspondencia de
cada uno de los objetivos entre los programas operativos, estas tres variables con relacién
a la configuracion en red de la politica. En cuanto a la continuidad en el tiempo, se
observa: las razones por las cuales la politica piblica es creible; las razones por las cuales
la politica ha sido efectiva, y las razones por las cuales la politica es legitima entre la

comunidad de la misma.

4 Policy Networks se refiere a la estructuracion integral de la politica piblica por medio de programas
operativos que estén interconectados entre ellos mismos. La politica publica, como hecho causal, explicita
las directrices generales en las que el gobierno y demas actores deben incidir con la finalidad de dar
solucidn al estado de cosas sociales no deseado. Para ello, el aparato gubernamental pone en marcha los
mencionados programas operativos que se encargan de hacer uso de los recursos publicos —financieros,
humanos, organizacionales, etc- para, por medio de sus propios objetivos y metas, dar consecucion a los
grandes objetivos de la politica publica. El enfoque de Policy Networks propone que todos estos programas
que integran la politica piblica contengan sentido de forma agregada; que no se contrapongan unos con
otros, que se tengan en cuenta entre ellos, sus objetivos y metas para que no exista duplicidad de acciones,
en el mejor de los casos.
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De otra parte, la investigacion se centra en el andlisis de un par de restricciones que la
politica enfrenta y que provocan que entre algunos de los programas que articulan la
politica publica y las instituciones de educacion superior, en especial sus PE, exista un
tipo de tensién que impide que estos ultimos puedan acceder a los beneficios que
representan dichos programas. Las restricciones a las que nos referimos son: problemas
para la construccion y la consolidacion de una buena organizacion académica, de una
parte; y de otra, con problemzis de pestion educativa al interior de los programas

académicos de posgrado.

Finalmente, nuestro anilisis contempla el estudio de dos unidades de observacion, los
programas académicos de posgrado y el PIFOP a nivel nacional; por medio del estudio de
la base de datos, “PIFOP 2005”5, derivada de la evaluacion que determina la aceptacion o
no de los programas académicos de posgrado al Programa Integral de Fortalecimiento al
Posgrado (PIFOP), la evaluacién se centra en treinta y dos dimensiones o variables que
son observadas por comités de pares en los proyectos estratégicos, ProPep, presentados
por cada uno de los programas de posgrado. El analisis de estas treinta y dos variables de
la evaluacion pretende detectar cuél o cudles variables son las determinantes para que el
PE sea aceptado en uno de los programas operativos de la politica publica de educacion
superior y si esas variables significativas estdn relacionadas con la organizacion

académica y la gestion educativa a nivel de los programas de posgrado.

En términos generales, el presente anélisis de la politica publica de educacidén superior
observa: la problematica que originé el disefio de la politica; los instrumentos que utiliza
la politica; los programas operativos que integran la politica; los objetivos y resultados —
medibles- de dichos programas y su correspondencia con los objetivos generales de la
politica; y, finalmente, dos restricciones de origen endogeno a las universidades e

instituciones de educacién superior que se manifiestan en los PE de posgrado que

* Dicha base de datos fue proporcionada por el CONACYT para el anilisis y estudio exclusivo de este
trabajo.

_ FLACSO
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impiden que muchos de estos puedan ingresar o cumplan con los requisitos que algunos

de los programas operativos, como el PIFOP, requieren.
Perspectiva de andlisis y contribucién al campo de politicas
1) Perspectiva de andlisis

La perspectiva tedrica desde la cual se aborda el prob.lema de investigacién es la del
andlisis del proceso de politicas. El andlisis del proceso de politicas tiene como finalidad
explorar las causas del problema que se investiga, analizar la politica publica® que se
implementd para dar solucién a dicho problema, evaluar los resultados que brindé la
politica y detectar la existencia, 0 no, de restricciones que impidan una mejor
consecucion de resultados; para, en consecuencia, brindar prescripciones que contribuyan
a renovar, mejorar o descartar la politica-previamente implementada. Este trabajo permite

observar los elementos que estructuran, originan, integran y componen a la politica

® Politica publica es un concepto que encuentra su origen en los Estados Unidos poco después de la
segunda guerra mundial, precisamente en la época boyante del estado de bienestar -Welfare State- y en
sincronia con la disputa ideclégico-politica entre el bloque de paises socialistas y capitalistas, que a la
deriva se convirti6 en la guerra fria. El enfoque de Politica Piblica se originé bajo la perspectiva de la
propuesta occidental, es considerado una respuesta a la necesidad estatal de hacer uso de los recursos
publicos de manera eficiente y eficaz en un contexto donde el gasto social era sumamente alto —Welfare
State-, su finalidad es dotar de conocimiento cientifico a los gobiernos con el propésito de que la toma de
decisiones gubernamentales —decision making-, estuviera fundamentada y racionalmente estructurada para
que la decisién, y las acciones derivadas de la misma, produjeran los resuitados esperados.
Para el caso de México, siguiendo a Aguilar Villanueva, hablamos de politica plblica a partir de la década
de los noventa, tiempo después de que se cuestionara severamente la naturaleza y alcances del estado
interventor, desarrollista y asistencialista. El cuestionamiento al Estado modemno "y sus alcances se
arreciaron a partir de la crisis de los ochenta, la reivindicacién del sentido publico del Estado y la aparicién
y consolidacién de instituciones democriticas son ¢l contexto que enmarcan los comienzos de la aplicacién
del enfoque de Politica Pliblica en México.
Una definicién de politica pliblica la podemos encontrar en Aguilar Villanueva, quien las c0n51dera como:
“a) un conjunto (Secuencia, sistema) de acciones, estructuradas de modo intencional y causal, en tanto se
orientan a realizar determinados objetivos considerados de valor para la sociedad, o a resolver problemas
considerados de interés ptblico; b) que han sido decididas por autoridades publicas legitimas; ¢) que son
gjecutadas por actores gubernamentales o en unién con actores sociales {econdémicos, civiles), y d) que dan
origen o forman un patrén de comportamiento del gobierno y de la sociedad (Aguilar; 2006).
Las politicas publicas per se, se caracterizan por contener el sentido general de lo que se pretende lograr;
deben ser de caracter meramente estratégico para el publico en general y para las instituciones estatales; y,
finalmente, estan compuestas por una variedad de programas operacionales e instrumentos de politica que
son gjecutados por el aparato gubernamental y, en su caso, por la sociedad civil.
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publica (Aguilar; 2006), hace uso sustantivo de una herramienta analitica fundamental, el

. ,oe 7 . v e
“ciclo de las politicas™”, para desmenuzarla en partes y analizarla con mayor precision.
2) Contribucién al campo de politicas

La contribucion al campo de politicas que este trabajo pretende realizar es brindar
informacion en torno a las restricciones que la politica piblica de educacién superior y
posgrado pueda estarse enfrentando, estructurando evidencia empirica que sirva como
referente para la futura toma de decisiones y presentar, brevemente, algunas
recomendaciones de politica que sirvan, de un parte, a fortalecer los aspectos positivos
que de la implementacién de la politica han derivado y, de otra, que sirvan para mejorar

las condiciones derivadas de la existencia de las restricciones mencionadas.

" El ciclo de las politicas es una herramienta analitica que permite separar por etapas el largo proceso que
implica la aplicacién de una politica. Con algunas variantes, pero diversos autores reconocen 4 grandes
etapas del ciclo de la politica: 1) Definicion del problema; 2) Disefio de la politica que de respuesta al
problema; 3) Implementacidn de la politica; 4) Evaluacidn de la politica.
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Capitulo 1

La educacién superior comenzé a impartirse en México a partir de 1551 con la fundacién
de la Real Universidad de México, primera institucién del tipo en América®, a partir de
esa fecha y hasta nuestro tiempo, la educacién superior y sus instituciones han pasado por
varias creaciones y transformaciones que la han colocado en el lugar en que actualmente

se encuentra.

En 1792 se fund6 la Real y Literaria Universidad de Guadalajara, primera institucién de
educacion superior laica; a partir de mediados del siglo XIX, con el triunfo de los
liberales, se favbrecié la imposicién del positivismo® como principio unificador de la
sociedad y fue hasta entonces que en 1867 se fundé la Escuela Nacional Preparatoria, la
de Jurisprudencia, la de Ingenieria, y la de Medicina; para finalmente en 1910, dos meses
antes de diera comienzo la Revolucion Mexicana, se fundara la Universidad Nacional de
México'®.

En pleno siglo XX, las universidades nacionales vivieron dos acontecimientos que les
dieron y siguen dando sentido hasta la fecha: la “libertad de catedra” y la “autonomia

»ll

universitaria” , en el marco de estos dos principios el Estado mexicano y las

% La Real Universidad de México se fundé6 el 22 de Septiembre de 1551 concediéndosele los mismos
privilegios, franquicias y libertades que a la Universidad de Salamanca por el Rey Carlos V y conté con las
facultades de teologia, derecho canénico, derecho civil, medicina, artes, retdrica y gramatica latina (Silva-
Herzog; 1979).

Esta epistemologia surge como manera de legitimjzar el estudio cientifico naturalista del ser humano,
tanto individual como colectjvamente. Segiin distintas versiones, la necesidad de estudiar cientificamente ai
ser humano, nace debido a la experiencia sin parangén que fue la Revolucion Francesa, lo que obligd por
primera vez a ver a la sociedad y a] individuo como problema de estudio cientifico.

Esta epistemologia tiene como caracteristicas diferenciadoras la defensa de un monismo metodolégico,
especificamente ¢l método de estudio de las ciencias fisico-naturales. A su vez, el objetivo del
conocimiento para el positivismo es explicar causalmente los fenémenos por medio de leyes generales y
unjversales, lo que lleva a que considere a la razén como mero medio para otros fines (razén instrumental).
La forma que tiene de conocer es inductiva, despreciando la creacién de teorias, a partir de principios que
no han sido percibidos objetivamente (http:/es.wikipedia.org/wiki/Positivismo

19 FEl 26 de abril de 1910, el maestro Justo Sierra, ministro de Instruccién Piblica y Bellas Artes, se
presenté en la Camara de Diputados para impulsar la creacién de la Universidad Nacional de México,
cuestién que se vio cristalizada el 26 de mayo del mijsmo aflo con la publicacién de la Ley Constitutiva de
la Universidad Nacional de México.

'" En 1929 Antonio Caso inicié €l movimiento por la “libertad de catedra™ y “autonomia” en la UNAM,
seguido del movimiento universitario, encabezado por Angel y Antonio Leafio y Carlos Cuesta Gallardo,


http://es.wikipedia.org/wiki/Positivismo
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instituciones universitarias tejieron una relacion estable que se desarroll a lo largo de
cincuenta afios; existe un momento el cual es considerado como el parte aguas de la
relacion Estado-universidad y en dicho momento se lleva acabo una confluencia de
diversas variables que en su conjunto conformaron el contexto contemporaneo del
sistema educativo superior y las razones sustantivas para que la agenda de politicas

abriera un espacio para atender a este estrato del sector educativo.

De esta manera, bajo la perspectiva del andlisis del proceso de las politicas, esta

investigacion pretende describir el contexto que dio origen a la implementacién de la

politica publica de educacidn superior a partir de la década de los noventa, asumiendo

esta implementacion como un cambio en las relaciones Estado-universidad.

Son dos preguntas las que fratan de darle sentido al presente apartado: jpor qué debe
considerarse de interés publico la intervencién estatal en el sistema educativo de
educacion superior, dadas las circunstancias contextuales o problematica existente en la
década de los ochenta? y {qué conexion es la existente entre los objetivos de la politica

publica y la problematica existente?
1.1 Problematica de la Educacion Superior.

Como hemos mencionado, toda politica es un acto causal para intervenir en ciertos
estados de cosas que se consideran indeseables, es preciso mencionar que la politica
publica de educacién superior y posgrado se ha ocupado de algunos de los aspectos que
vamos a describir de la problemaética de sistema y no de todos. Seguramente, por ello esas
dimensiones de la problematica que son atendidas directamente y esas que no lo son, son
las razones principales por la cuil se genera la mayor proporcion de criticas que se han
vertido a la politica publica; esto es, la politica ha sido disefiada para enfrentar a algunas

dimensiones de la problematica, si que esto signifique que la politica ha sido disefiada

en Guadalajara que dio origen a la creacion de la primera universidad avtdnoma privada del pais el 3 de
Marzo de 1935, 1a UAG,
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para enfrentar a todo el conjunto de dimensiones, por lo tanto no podemos pedirle a la

politica que de solucién a todo el conjunto'?.

Nuestro punto de partida se centra a partir de la década de los setenta donde el pais salia
un contexto social delicado donde imperd una fuerte insatisfaccién social, por un lado; v,
por otro, el pais vivia afios de bonanza econdémica gracias, fundamentalmente, a las

exportaciones petroleras.

La problematica de la educacidn superior que persistié durante la década de los ochenta
la hemos dividido en cuatro dimensiones: la relacionada con la politica tanto al interior
de las Universidades, como la derivada de la relacion Estado-Universidad; la referente a
la crisis econdmica que vivid el pais en la década mencionada que derivo en una crisis de
financiamiento para la educacién superior; la relacionada con el incremento demografico
que se experimentd en ciertos segmentos de la piramide poblacional que dio como
resultado un bono demografico que implicd, por un lado, una oportunidad para contar con
un mayor stock de capital humano pero, por otro, un desafio para el Estado debido a la
imperante necesidad de aumentar la oferta de servicios educativos de educacién superior;
y, finalmente, la dimensidn referente al nuevo contexto econdémico, politico, social y

cultural a nivel mundial, /a globalizacion.

12 por este motivo, nuestro primer capitulo comienza con una breve introduccién acerca de la historia de la
universidad en nuestro pais, dicha historia nos revela que uno de los principios y ejes fundamentales de la
universidad es el de la “autonomia”, cuestién que llega a imponerle barreras a la intervencion estatal en
cuanto la vida interna, sobre todo vida y organizacién politica, de este tipo de instituciones.
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1.1.1 La politica

El primer punto que se abordara es el correspondiente al de la politics”, es decir, la
problemética derivada de las relaciones de poder entre diversos actores que formaban
parte de las universidades publicas del pais. Durante la década de los setenta y parte de la
de los ochenta las universidades publicas se convirtieron en fuertes proveedoras de
capital y cuadros polijticos para los gobiernos estatales y federal, de manera tal que se
tejieron grandes redes corporativas entre universidad-gobierno donde las primeras
aseguraban estabilidad, control y apoyo politico a los gobiernos y los segundos dejaban
-rcrzrti)rfrer- recursos ﬁnaﬁcieros .a-l{os di.rigentes universitarios sin algt'n; esquema de control.
Una posicidén que fortalece la propuesta es la que proporciona Olac Fuentes, quien
sostiene que los fondos federales fluian sin control para las universidades con la finalidad
de atender una creciente demanda de servicios educativos por parte de la clase media
nacional que se encontraba altamente politizada y con un enorme desencanto y repudio
debido a los acontecimientos ocurridos en octubre de 1968 (Fuentes; 1990). En ese
sentido, los actores que. mas se fortalecieron politicamente fueron los sindicatos
universitarios y las asociaciones estudiantiles quienes en muchos casos llegaron
monopolizar tanto el control politico, administrativo y académico de las universidades del
pais, esto generdé que las funciones bésicas de las universidades como la docencia, la
inves;tigacién y la gestion se vieran cooptadas por intereses politicos y pasaran, en la
agenda universitaria, a un segundo término; es decir, la politica y sus vaivenes
provocaron que la actividad académica y la gestidn se empantanaran en la vida dé las
universidades, convirtiéndose ésta, la politica, en la actividad mds relevante dentro de la

universidad.

'* Politics es un término que se utiliza para hacer referencia a los intercambios o conflictos condicionados
por el poder entre los actores. A diferencia del término policy o polity, politics tiene un sentido muy
cercano al poder y a las formas de apropiarse o hacerse de éste. La palabra policy refiere a cursos de accion,
es Una palabra que se encuentra relacionada con el pensamiento técnico y causal, es un campo de accidn
gubernamental, un propésito general a realizar, una situacién social deseada, una propuesta de accién
especifica, el conjunto de objetivos y programas de accidn que tiene el gobiemo en un campo de accién
segun se encuentra en diversos significados del término en Joan Subirats y en Hogwood-Gunn citados por
Aguilar Villanueva en su estudio introductoria de la Hechura de las Politcas (Aguilar; 1992). La palabra
polity, por su parte, tiene una connotacién legal, por lo tanto estd relacionada con el Estado, las leyes e
instituciones que lo integran.
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1.1.2 Crisis de Financiamiento

Otra fuente de la problemitica de la educacién superior es encontrada en la crisis de
financiamiento que tuvo lugar a principios de la década de los ochentas. Dicha crisis fue
reflejo del uso que el gobierno mexicano dio a su macroeconomia durante las décadas
precedentes, donde el gasto publico se sustentaba principalmente por las exportaciones
petroleras y créditos externos pero con la caida de los precios internacionales del petrdleo
y la injerencia de gobiémos extranjeros por afectar la tasa de interés internacional, el
gasto publico sufrio una dura contraccidn, la deuda extema se caracterizo por crecer
exponencialmente en unos cuantos afios y todo se tradujo en lo hoy conocemoé como “la
crisis de los ochentas”. La capacidad financiera del gobierno se redujo notablemente y,
con ella, la de las IES ya que gran proporcion de los ingresos con los que contaban para
operar estas Ultimas provenian del subsidio directo del gobierno federal, en consecuencia

el gasto en educacién superior disminuyo, como podemos observar en el siguiente

gréafico:
- Grafico 1
GASTO FEDERAL EN EDUCACION SUPERIOR (1977-1989)
Gasto
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Salinas (1991)
Se utilizé el deflactor implicito del PIB
Sistema de Cuentas Nacionales, INEGI

Como se puede observar en el grafico, el gasto en educacion superior de 1989 era poco
inferior que el gasto para el mismo rubro de 1977, esto habla claro de la crisis de

financiamiento que hubo en aquél entonces.
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Esta crisis de financiera se tradujo en un deterioro de la infraestructura de las
instituciones de educacién superior, en una incapacidad de construccién de mas

infraestructura y en un detrimento de los salarios de profesores, investigadores y

administrativos de este tipo de instituciones.
1.1.3 Crecimiento Demografico

No podemos olvidar que existe un fnotivo ajeno a los vaivenes politico-econémicos del
sistema; esto es, razones de indole demogrifica. La composiciéon de la piramide
poblacional en los ultimos treinta afios, en cuanto a edad, ha sufrido considerables
cambios que nos indican un aumento en la poblacién de entre 20 y 24 afios de edad, las

cuales son las principales demandantes de servicios de educacién superior.

Gréfico 2 .
POBLACION TOTAL MEXICANA EN EDAD DE 20-24 ANOS

Poblacién total en edad 20-24
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI, Febrero 2006.

En 1960 la poblacién de entre 20 y 24 afios de edad era un poco menor de tres millones
de personas en el pais; en la década siguiente la poblacién del mismo rango de edad
aumenté en un millon de personas. De esta manera, podemos inferir que la demanda de
servicios educativos de educacién superior aumentd, por lo menos, en las mismas
proporciones. Para la década de los ochenta, la poblacién de personas de entre 20 y 24
afios aumentd en mas de dos millones de individuos con respecto a la década anterior;

como se puede observar en el grifico, para mediados de la década de los noventa la
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poblacion de este rango de edad alcanzo6 su punto ciispide con mis de nueve millones de
personas. En suma, la composicion de la poblacién de entre 20-24 afios de edad crecié en

un 133% de 1970 a 1995

_ Gréfico 3
PIRAMIDES POBLACIONALES 1980 Y 2000
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Dentro de la pirdmide poblacional, se muestra que el grupo de 20-24 afios pasa de
representar el 9.2% de la poblacién total en 1980 (6,154,527 habitantes) a 9.3% de la
poblacion total en el 2000 (9,071,134). i

Para nuestro andlisis, hemos tomado como referencia al grupo de 20-24 afios de edad,
siendo este parte considerable de la poblacion objetivo que puede demandar servicios de
educacion superior, con la salvedad de que, cuando menos, el siguiente grupo de edad,

25-29, también es un grupo fuertemente demandante de servicios de educacion superior.

Cabe mencionar que a partir de la década de los setenta el gobierno mexicano opto por la
apertura sin control estratégico de la oferta de servicios de educacién superior,
licenciatura y posgrado, para apaciguar presiones politicas y sociales que aln
continuaban en la sociedad de aquella época (OCDE; 1997). En esta etapa, la politica de
educacion superior se caracterizé por el incremento expansivo de la oferta de servicios

olvidando de acompafiarlo por un sistema de control y verificacion de resultados; esto es,

' Fuente INEGI, 2006.
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fue un periodo de expansion no regulada del sistema y de masificacion de algunas

instituciones de educacion superior del pais.
1.1.4 La Globalizacion

Como cuarta dimension de este conjunto, encontramos al fenémeno mundial llamado
“glbbalizacién”'s; el cual dentro del marco de la década de los ochenta comenzé a tomar
ﬁ.rerz_a en México. Los obstdculos al intercambio libre de bienes y servicios ehtre las
naciones comenzaron a desaparecer, las viejas estructuras gubernamentales
proteccionistas se empezardn a fracturar, la idea del libre intercambio ecor-lémico,-social,
cientifico y cultural se situd en el debate, pero con ellos, tambi¢n llegaron nuevas e
imperantes necesidades que atender en el tejido social, politico y econdmico del pais.
Entre ellas, una que se consideré fundamental, 1a necesidad de sembrar las bases para en
un futuro poder impulsar la economia nacional hacia la modernizaciéon y competitividad

internacional.

Durante la segunda parte de la década de los ochentas, México emprendié el camino
hacia una economia abierta de mercado adhiriéndose al Tratado del Libre Comercio y,
posteriormente, siendo formando parte de la OCDE; ello implicé que el pais volteara
hacia su sistema de educacién y lo repensara para poder hacer frente a los retos y desafios
que implican participar en una economia como 'tal. Dentro de los requerimientos que el
pais tenia para poder ser parte de estas instituciones internacionales se vislumbraba cémo
fundamental atender la necesidad de contar con mds y mejor capital humano de frente a
un horizonte como el que se mencioné anteriormente; asi pues, consolidar un stock de
capital humano que fuere capaz de generar innovacién y nuevas tecnologias para
impulsar el desarrollo econdémico de la nacién se convirtié en un asunto de prioridad

estratégica para el pais.

'* Globalizacién entendida como “la tendencia a constituir una economia mundial integrada, en la que la
circulacién de bienes y servicios, capitales y personas no enfrente barrera alguna por medidas
administrativo-politicas de los gobiemos o corporaciones empresariales y, por tanto, funcione como una
megaunidad econdmica en la que las fronteras nacionales sean irrelevantes para los efectos de las
decisiones de los agentes econémicos y de la competencia entre ellos” (Bazaa; 2000}.
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Son estas cuatro dimensiones las que conformaron la problematica del sistema educativo
de educacién superior; sin embrago, como veremos mas adelante cuando analicemos los
objetivos de la politica, la politica publica solamente se enfocé a la atencién de las
wiltimas tres dimensiones dejando de un lado a la cuestién de la politics’® al interior de las
universidades e instituciones debido a que el Estado carece de facultad para intervenir en
aspectos como la organizacion politica al interior de las universidades en funcidn de la
“autonomia” que estas ultimas.

En suma, en el sistema educativo de educacion superior, a finales de la década de los

ochenta, se podia encontrar:

a) Por un lado, escasez de recursos financieros destinados al sistema educativo superior
en comparacion con otros paises de la region y, mas ain, en comparacion con los paises
desarrollados. Escasez que produjo un deterioro sustancial en los salarios de los
profesores e investigadores y una escasez de recursos materiales para las universidades e
instituciones; esto, se tradujo en un malestar entré relevantes circulos académicos que
derivé en una “fuga masiva de cerebros”. De otra parte, se encontraba ineficiencia en el
uso y ejercicio de los pocos recursos que se destinaban al sistema educativo via
universidades e institutos”, el Estado no contaba con mecanismos de rendicién de
cuentas, ni evaluatorios para las universidades; podemos intuir que dicho fenémeno
estaba muy ligado a las presiones politicas que ejercian las universidades con la finalidad

de que el Estado mostrara respeto a lo que se entendia por “autonomia” universitaria.’

' La dimensién de la politics no es abordada de forma directa por la politica publica debido a que se
enfrenta con una resistencia muy relevante que le impide llepar g tocar esos ambitos de la Vvida
universitaria, la “autonomia”. Por lo tanto, si bien es cierto que la politica publica no ha sido disefiada para
resolver ese tipo de conflictos al interior de las universidades, también es cierto, como lo demuestra el
estudio de del Castillo (2003), que la politica piblica si llega a impactar colateralmente a esta dimension
gracias a los conflictos que destraba al interior de las universidades, sobre todo en la toma de decisiones,
cuando estas encuentran en su contexto ventanas de oportunidad que les implican el hacerse de recursos,
sobre todo financieros, provenientes de los programas que integran a la misma politica publica.

17 En 1990, en Manzanillo Colima, Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, secretario de educacién piblica en la
administracion de Carlos Salinas de Gortari, pronunci6 en su discurso con relacidn al uso ineficiente de los
recursos destinados para la educacién superior que “los rectores estan sentados en un barril de dinero y no
saben qué hacer con esos recursos y ademas no los estdn aplicando adecuadamente™ (Medina; 2005).
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b) Las caracteristicas de la planta docente no respondian a las exigencias y necesidades
que los programas educativos (PE) de licenciatura y posgrado tenian. Por lo general, los
profesores que impartian cétedra en las universidades contaban como méaximo el grado de
estudios al cual estaban adscritos para irripartir su citedra. Aunado a lo anterior, tanto la
planta docente como la infraestructura universitaria era deficiente para poder hacer frente
a las nuevas olas de demanda de servicios educativos de educacién superior. Sin
demeritar la profundidad del problema a nivel licenciatura, a nivel de posgrado el
prob"l.ema era més cbinplajo, a comienzos de la década de los ochenta sélo existian

doscientas escuelas de posgrado y la situacion no era mucho mejor para principios de la
| década de los noventa debido a que. slo existian 400 escuelas de posgrado en ese

entonces.

En cuanto al personal docente, también a nivel posgrado presentaba serios rezagos. Para
mediados de la década de los ochenta los profesores que impartian cursos en instituciones
de educacién superior llegaban a poco mas de 8,000 a nivel nacional, lo que significaba
menos del ocho por ciento de la planta académica de posgrado de los Estados Unidos

para ¢l mismo periodo.

¢) Inequidad en la prestacion de servicios educativos; no habia claridad en las formas de
ingreso y egreso a las licenciaturas y posgrado, ello provocaba qué no ingresaran alumnos
con capacidades para cursar estudios de nivel superior y que las tasas de titulacion fueran

muy bajas en promedio.

Durante la década de los ochenta, la tasa de titulacion en el posgrado nacional se situd
por debajo' del 20%. Las razones de una tasa de titulacion tan baja pueden ser miltiples,
pero entre ellas se puede encontrar, seguramente, la insatisfaccion del estudiantado con
respecto a: la estructura de los planes de estudio y a los altos costos de oportunidad en los

que incurrian al estudiar un posgrado.

Por otro lado, existia una notoria concentracion de oferta de PE de licenciatura y

posgrado en ciertas areas del pais, principalmente en el centro, ello implicaba que en
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algunos estados la oferta educativa fuere casi nula, obligando a los habitantes de esas
entidades a desplazarse a otras para poder llevar acabo sus estudios correspondientes. El
80% de los posgrados se impartian en el centro del pais a comienzos de la década de los

noventa.

En cuanto a la matricula, remontidndonos a 1950, a nivel licenciatura y posgrado, ésta
alcanzaba solamente 23,000 alumnos y representaba el 3% de la poblacién total de
jovenes de 20-24 afios; en la década de los ochenta, la tasa de absorcion de educacion
superior para el rango de edad 20-24 era de 13%, es decir, solamente trece de cada cien

individuos de este rango estaban inscritos en una institucion de educacién superior.

Como se observa en la siguiente tabla, la matricula a lo largo de la década de los ochenta

apenas alcanzé el millon de estudiantes.

) Grafico 4
MATRICULA DE EDUCACION SUPERIOR 1980-1990
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la ANUIES Anuario Estadistico 2003, Marzo 2006.

Para el caso del posgrado, la matricula era muy baja con respecto a otros paises, a
comienzos de la década de los noventa la matricula de posgrado apenas rebasaba los
cuarenta mil estudiantes. Mientras que en México existian, en 1990, 1,477 estudiantes de
educacién superior y posgrado por cada 100, 000 habitantes, en Canada existian 6,903; en
Estados Unidos 5,486; en Francia 3,409; y en Espafia 3,306 por cada 100,000 habitantes
(UNESCO; 1996), (TFHE; 2000).
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En el periodo 1970-1980, la matricula de posgrado crecid casi 5 veces mas (19 mil
alumnos mas); por su parte, en el periodo 1980-1990 la matricula apenas se incrementd
en poco menos del doble (18 mil alumnos mas). Esto nos hace pensar que para el periodo
1980-1990 las politicas para incrementar el nimero de estudiantes en el posgrado
nacional se estancaron en cuanto a los resultados ya que €l nimero de alumnos que se

incorporaron fue menor que el que se incorpord en la década anterior.

Un réﬂejo de lo anterior, se puede observar en el crecimiento de becas para el posgrado
nacional, en el sexenio 1982-1988 el presupuesto del CONACYT para becas se redujo
dr;isticamente, pasando de mil 206 millones de pesos en 1982 a 438 millones en 1988.
Esta caida significé una disminucion de un 51.6% en el nimero de becas otorgadas; de

4,618 becas otorgadas en 1980, se pasd a 2,235 otorgadas en 1988 (Ibarra; 1993).

Grafico 5
MATRICULA DE POSGRADO 1970-1990

Matricula de Posgrado

0 1970
m 1980
0 1985
0 1990

Periodo

Fuente: Elaboracién propia con datos de la ANUIES Anuario Estadistico 2003; y de la SEP Estadistica Histérica del Sistema
Educativo Nacional, Marzo 2006.

d) Baja significacion de los conocimientos que éste distribuia; el aparato productivo
nacional entraba a un nuevo esquema de intercambio econdmico en donde nuevos actores
internacionales desempefiaban un papel determinante estableciendo nuevas pautas y
exigencias para los paises emergentes que se querian adherir a tratados e instituciones
econdmicas internacionales. Por lo tanto, el pais necesitaba que su sistema de educacion

superior aportara, desarrollara y difundiera conocimiento pertinente y valido en la
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sociedad para que ésta, a su vez, se convirtiera en el motor de la competitividad que

permitiese sacar los mayores beneficios de los nuevos intercambios econdmicos.

En el marco de estas necesidades y nuevos retos, €l sistema universitario nacional se
convirtié en foco primordial de la intervencion gubernamental ya que es en las
universidades e instituciones de educacion superior donde se lleva acabo, principalmente,
el complicado proceso de transmisién y generacion de conocimiento {Castell; 1994),
(Camoy; 1994) y donde se da formacion al capital humano pertinenté dados los contextos

mencionados.
1.2 La Politica Publica de Educacion Superior: Cobertura y Calidad.

El conjunto de la agenda de politicas publicas en México se caracterizd durante varias
décadas por ser un conjunto de politicas gubernamentales, es decir, acciones que se
derivaban claramente de la definicion del problema a atender por parte de funcionarios
gubernamentales, las formas de intervencion se disefiaban desde los mismos organismos
gubernamentales y desde estos se implementaban también las acciones, las cuales eran
evaluadas por la esfera gubernamental. Asi, el Estado mexicano intervenia y controlaba
de forma integral el conjunto de acciones sobre el problema en cuestion. Esto resultaba
no solo de un sistema politico poco diverso y altamente jerarquizado, sino también de un
sistema educativo y social precario, de una sociedad poco movilizada, de un sector
empresarial sobreprotegido, y por todo ello de un escenario de poca conciencia colectiva
y escasa o nula participacién sobre muchos de los problemas sociales. Asi, la agenda de

politicas tendia a constituirse de manera endogena desde el aparato gubernamental.

México, al igual que muchos otros paises en condiciones similares, ha venido transitando
en los Gltimos afios hacia un sistema politico mas abierto y plural; los servicios basicos
para la ciudadania como la educacion, salud y otros han sido objeto de majoras notables
en los dltimos afios, la conciencia y participacion colectiva sobre los problemas publicos
se ha despertado poco a poco. Como resultado de ello, la agenda de politicas tiende ahora

a definirse colectivamente entre organismos gubernamentales, representantes politicos,
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grupos sociales, organismos internacionales y, en ocasiones, con la participacién de la

ciudadania.

El disefio de soluciones, si bien sigue descansando en buena parte en los organismos
gubernamentales, se entreteje con propuestas de grupos no gubernamentales. De igual
manera en la fase de implementacién de las politicas se observan agencias del sector
privado o social participando junto con los organismos gubernamentales. Para el caso de
la evaluacién, de igual manera, el monopolio gubernamental para el caso se ha
resquebrajado poco a poco, organismos de la sociedad civil han ingresado a esta
~ importante tarea de evaluar el impacto o resultados de las politicas implementadas. En
este contexto, la hechura de las politicas tiende a construirse de manera mas abierta,
incluyendo diversidad de actores e intereses para darse a ella misma legitimidad en un
sistema democratico como el actual, se trata de un proceso construido a la vez endogena
y exdgenamente. De lo que hablamos es del paso de politicas gubernamentales a politicas
publicas; es decir, €l cambio que implicéd pasar de politicas que respondian al interés
unilateral del gobierno, a las politicas que responden y representan el interés del piblico

ciudadano'®,

La politica piblica de educacién superior y posgrado, implementada a partir de la década
de los noventa, ha sido enriquecida fuertemente por organismos de la sociedad civil de
nuestro pais como la ANUIES", organismos de caracter internacional como la OCDE,
grupos de investigacién y reflexion académica de diversos centros universitarios e IES

del pais.

'® Estamos hablando de politicas que construyen con un sentido teleoldgico del piblico ciudadano. Esto es,
construidas por un sistema de valores de los que el publico quiere que ocurra y de lo que el pablico no
uiere que ocurra.

" De la segunda mitad del siglo pasado a nuestros dias, la Asociacién Nacional de Universidades ¢
Instituciones de Educacion Superior (ANUIES}) ha estado vinculada al desarrollo de la educacion superior
del pais. La ANUIES surgi6 de la iniciativa de un grupo de dirigentes universitarios encabezados por el
rector de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), Gustavo Baz, quienes desde 1940
iniciaron los trabajos para la creacion de un organismo que aglutinara a las universidades en tomo a
objetivos y necesidades académicas, problemas administrativos y financieros comunes y a los valores
universalistas inminentes de la educacién superior. La ANUIES se constituyo diez afios después de la
primera convocatoria: el 25 de marzo de 1950, siendo sede la Universidad de Sonora. Se instituyé como
asociacion civil y su primer presidente fue el rector de la UNAM, Luis Garrido (Medina; 2005).
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Las cuatro dimensiones expuestas en el apartado anterior, son consideradas como el
problema o problematica de la educacion superior, ello desde la dptica no soélo
gubernamental, sino desde una perspectiva que agrega las opiniones y puntos de vista de
actores gubernamentales y extra-gubernamentales, el problema de la educacion superior y
posgrado fue descrito en esas cuatro dimensiones. La definicién del problema, para el
enfoque de Politica Publica, es fundamental debido a que es, precisamente, esa situacion
o estado de cosas de la realidad la que se pretende desaparecer o mejorar con la
intervencion gubernamental. El problema o problematica, amerito que el issue ingresara a
la agenda gubernamental de politicas para en consecuencia formular la politica publica de

educacion superior.

Por lo tanto, a partir de la problematica ocurrida de los afios ochentas, la politica
educativa de nivel terciario se redefinid, entendiendo a la politica publica como una
accion causal -esto es: hdgase Y para que suceda X-, se definieron dos grandes ejes de
politica publica —.Cobertura y Calidad- para dar solucién a la problematica anteriormente

descrita. Esto es:
1. Ampliese la cobertura®, por medio de los instrumentos de politica pertinentes, para:

» Satisfacer a la demanda creciente de servicios publicos de educacién superior y
posgrado.

e Alcanzar tasas de atencion, al estrato de edad correspondiente, iguales o cercanas
a la de los paises miembros de organismos internacionales (OCDE).

e Generar equidad en la prestacion de servicios educativos terciarios entre las

regiones del pais y entre los estratos y grupos que conforman a la sociedad.

2. Mejérese la calidad™ | por medio de los instrumentos de politica pertinentes, de los

servicios educativos para:

" Segiin el PNE 2001-2006 para ampliar la cobertura es necesario: 1) ampliar y diversificar la oferta
educativa; y 2) acercar dicha oferta a grupos sociales con menores posibilidades de acceso (PNE; 2001).
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e Que sea la calidad de los servicios educativos el fin ltimo de las IES y no otros
valores o intereses que por su naturaleza la contravengan u obstruyan.
* Contar con un capital humano mejor capacitado para hacer frente a los desafios y

retos que implica la nueva realidad globalizadora.

Como eje de politica se entiende el o los objetivos que se pretenden alcanzar mediante la
implementacién de los instrumentos precisos de politica para dar solucién a la

problematica existente.

Siguiendo a Valenti, a partir de la década de los noventa se emprende una nueva etapa en
la politica de educacién superior, ella se caracteriza por “focalizar en la calidad, en el
establecimiento de un sistema de evaluacidn y en la introduccidén de nuevas dinamicas
para impulsar el financiamiento” (Valenti; 2003). Son precisamente la evaluacion y el
financiamiento, que seran analizados y descritos en el capitulo siguiente, los que articulan
finalmente a la politica piblica de educacidn superior y posgfado y que se traducen en

cada uno de los programas operativos que componen a dicha politica publica.

Entre tanto, profundicemos en los conceptos de cobertura y calidad. y en la significancia

de que ambos, la politica en su conjunto, sean considerados de interés publico.

1.2.1 Cobertura.

Por cobertura de servicios educativos se entiende: la capacidad del sistema por
responder a la demanda realizada por la poblacion objetivo al que el sistema pretende
atender. Un incremento en la cobertura puede significar, para quien administra el
sistema, la necesidad de invertir mas recursos de los que se invierten en un momento t, o,

en su caso, hacer uso de ellos de manera mas eficiente,

#! Segiin el PNE 2001-2006 para mejora la calidad de los programas educativos es necesario continuar con
el proceso de superacion académica de los profesores que los imparten, actualizar los contenidos v
desarrollar los enfoques educativos flexibles centrados en e] aprendizaje (PNE; 2001).
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Por lo tanto, las caracteristicas de este eje de politica eran: por un lado, incrementar los
recursos financieros para el sistema y, por otro, que las universidades e instituciones de

educacion superior ejercieran dichos recursos bajo los vértices de eficiencia y eficacia.

1.2.2 Calidad

Si bien es cierto que es fundamental la existencia de una mayor cobertura en la demanda
de servicios de educacién superior, también es cierto que esa mayor cobertura de poco

serviria si el Estado se olvidara de la calidad.

Por calidad de los servicios educativos en el presente, se entiende: “el grado en que es
esperable, en general, que su consumo por parte de los individuos incremente,
significativamente, su productividad en el futuro y, a largo plazo, también la capacidad de
produccién de la sociedad” (Valenti y del Castillo; 1997). Hilada Lanza, por su parte,
dice que la calidad de servicios educativos se refiere a “la distribucién de conocimientos

socialmente significativos para el conjunto de la poblacién” (Lanza; 1996).

De nuestra parte, educacion de calidad implica: la transmision de conocimiento
socialmente valido, genera cohesion social en torno a los principios democraticos,
estimula el desarrollo tecnoldgico, mejora los procesos de produccion afin de hacer un
uso mas eficiente de los recursos, y esta estructurada por PE acordes a los principios de

eficacia y eficiencia.

Bazua y Valenti (1993) mencionan que para buscar la calidad en la formacién que
ofrecen las IES debe buscarse la articulacion de los dos siguientes elementos: a) el grado
en que la informacién recibida y las habilidades intelectivas y cognitivas desarrolladas
efectivamente por el alumno durante sus estudios, corresponden al nivel alcanzado en
dicho lapso por su campo profesional o disciplinario a nivel internacional; y b) el grado
en que el alumno desarrolla efectivamente la capacidad de usar tales habilidades e

informacion para resolver los problemas tipicos de su campo profesional y del ambito

laboral.
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La gestién de los recursos, ya sean humanos o financieros, por parte de las universidades
e IES, es determinante o impacta directamente para que los estudiantes reciban, 0 no, una
educacién de calidad. Esta gestion de recursos se basa generalmente en los siguientes
indicadores: normatividad clara en cuanto al ‘ingreso y egreso de los estudiantes,
seguimiento del aprovechamiento de los alumnos y actividades de los egresados, tasa de
titulaciéon, namero de profesores tiempo completo, profesores adscritos al Sistema
Nacional -de Investigadores que formen a‘los estudiantes, consolidacion de cuerpos
académicos e infraestructura pertinente para la generacién y transmision del

conocimiento.
1.3 Calidad, cobertura ¢ interés piblico.

Una caracteristica importante del enfoque de Politica Publica es, precisamente, su sentido
y concepcidn de lo publico. La pregunta que conduce esta parte de la discusion es ;por
qué debe considerarse de interés publico que los servicios de Educacion Superior sean de
buena calidad y que a ellos tenga pleno acceso la poblacién joven bajo principios de

equidad?

Decir que un asunto es de interés publico es decir que estd dentro del debate libre y
democratico de un pablico ciudadano integrante de una sociedad determinada; es decir,
es de interés de los miembros del publico ciudadano dicho asunto porque, de alguna
manera, afecta el bienestar agregado del colectivo. Por lo tanto, todo aquello que es de
interés publico debe ser susceptible de ser atendido por el Estado a través de sus
organizaciones juridicamente pﬁblicas., quienes constitucionalmente son responsables de

actuar para servir a dicho interés (Valenti y del Castillo; 1997).

Para lo anterior se considera pertinente dilucidar las dimensiones que nos ayudaran a dar

respuesta a nuestra pregunta:
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1.- Un sinnimero de analisis han demostrado que la educaciéon tiene un impacto
considerable en el desarrollo individual y general de una sociedad. Por medio de analisis
y métodos estadisticos se pude demostrar que existe una relacion positiva entre afios de
estudio e ingreso en un individuo; es decir, de acuerdo a Becker (1964) y a Mincer
(1974), los individuos invierten en educacidén hasta el punto donde la tasa marginal de
rendimiento esperado iguala al costo de oportunidad de los fondos. Asi pues, el aumento
de la cobertura de servicios de educacién superior de calidad se muestra como una
- oportunidad para mejorar los niveles dé ingreso de la poblacién o, por lo menos, las
probabilidades de poder hacerlo. Aunque ello no significa directamente que el aumento
de la cobertura de servicios educativos mejore el ingreso de las personas per se; digamos
que es una condicidn necesaria mas no suficiente, en paralelo a ello debe existir un
decremento de las tasas de desempleo y un aumento en la deﬁanda de empleos

calificados.

2.- Abrir las -fronteras al libre comercio sin contar con la posibilidad de ofrecer, por lo
menos, mano de obra calificada implicaria una grave reticencia de los capitales
extranjeros para asentarse en el pais. Para poder hacer negocios en este mundo
globalizado es necesario contar con el capital humano suficiente que se haga cargo de las
empresas e industrias nacionales para que las inserten en los nuevos procesos econdémicos
donde las tecnologias de la informacién y la constante innovaciéon en las formas y

mecanismos de produccién marcan la pauta del empresariado exitoso.

3.- Es importante hacer énfasis que cuando hablamos de servicios educativos, sobre todo
los de educacidn terciaria, existe un intercambio entre dos agentes; uno es aquel que se
encarga de brindar los servicios educativos, el otro es aquel que hace consumo de dichos
servicios. Sin entrar en la discusién sobre si la educacion es un bien privado o un bien
pilblicozz, no podemos ser ajenos a que lo que sucede dentro de las IES y universidades

es un consumo de servicios de educacién terciaria.

2 . . . . . . . . .

? Los bienes piblicos se caracterizan, principalmente, por dos condiciones: son inexcluibles vy no
rivalizables. Inexcluibles se refiere a que no es posible o, en su caso, serfa altamente costoso para guien
suministra e] bien tratar de excluir a ciertos individuos. No rivalizables en el sentido de que el consumo



Guillermo Elias Treviiio
MGAP
FLACSO

Los servicios de educacién superior son consumidos por los individuos bajo la premisa
de que en un futuro, dicho consumo ayudara a mejorar su calidad de vida ya que contara

con mas oportunidades de contar con un mejor empleo, salario o prestaciones.

Analizando teéricamente la naturaleza de los servicios de educacién superior es donde se
encuentra el problema. Los servicios de educaciéon son considerados un bien post-
-experiencial, €ste se encuentra cuando: el individuo, al consumirlo, no tiene 1a ¢apacidad
de distinguir la calidad de dicho bien si antes no deja pasar un tiempo considerable
después de su consumo. Siguiendo a Veimer y Vining, el bien es post- experiencial se
presenta cuando la calidad del producto consumido es incierta debido a que el
consumidor no tiene la suficiente informacién que le permita conocer, previamente, todas

las caracteristicas del bien (Veimer y Vining; 1989).

Es decir, quien consume servicios de educaciéon superior sufre una asimetria de
informacion en cuanto a la calidad de los servicios que esta consumiendo -esto cuando no
existen los mecanismos adecuados de generacion y difusién de la informacidon- y
solamente hasta que entra en competencia en el mercado laboral puede contar con
parametros sobre la calidad de la educacion que consumié. Por lo tanto se considera
necesaria la intervencion estatal con la finalidad de que esta asegure que los servicios de
educacién superior consumidos por la poblaciéon sean de calidad o que, por lo menos,
solucione lo que es conocido como una falla de mercado; la “asimetria de

23y

informacion™” entre los productores de servicios educativos y los consumidores de los

mismaos.

4.- En paises desarrollados y en los miembros de la OQCDE, una cobertura de servicios de
educacidn superior aceptable debe rondar entre el 40 por ciento, el promedio de los paises

de la OCDE es de 64% (Ramos; 2003); en nuestro pais ~aun siendo miembro de la

realizado por un individuo de! bien, no afecta la cantidad consumida del mismo bien realizada por otro
individuo (Weimer y Vining; 1989)

 La informacién asimétrica significa que la informacion se encontrarad fragmentada, lo cual introduce la
incertidumbre y un margen mayor para que los individuos cometan errores de calculo en la decisiones que
tomen frente a un intercambio (Ayala;1999).
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OCDE-, la cobertura es muy inferior a esas cifras. En la década de los noventa la tasa de

absorcion de educacion superior se encontraba estacionada en un 16%.

5.- Los recursos econdémicos, como todos los recursos, son escasos y por lo tanto es
imprescindible que se haga uso de ellos, siempre, bajo los principios de eficiencia y
eficacia; mas aun cuando se trata de recursos publicos, ellos requieren del cuidado
publico (Aguilar; 1992*). Actualmente, los servicios que brinda el Estado deben estar a la
altura de 10§ mas exigentes estandares de calidad, es incorrecto pensar y esperar que los
bienes y servicios distribuidos por el Estado, forzosamente, sean de mala calidad; por el
contrario, dentro del contexto democratico en el que nos encontramos lo que se espera es
que la accién gubernamental sea cada dia mas eficiente. Por lo tanto, el Estado debe
asegurar que sea eficiente el uso de recursos que se destinan para la oferta estatal de
servicios de educacién superior haciendo que las IES se hagan responsables y rindan

cuentas en el uso de los mismos (Veld; 1991).

6.- El sector educativo de nivel superior debe ser considerado de caracter estratégico para
el desarrollo econdmico y social de un pais (Bazia, 1997); es en este sector donde se
llevan acabo las tareas fundamentales de transmisién y generacién de conocimiento las
cuales, a la postre, impactan positivamente en el sistema productivo nacional innovando y
generando desarrollo econdmico en la sociedad en general. Esto es, el crecimiento
economico depende de que la fuerza de trabajo incorpore a un mayor nimero de recursos
humanos con altas capacidades técnicas y cientificas (Ortega, Blum y Valenti; 2001).
Shultz demostré que el conocimiento y las habilidades tienen un valor econémico porque

la cantidad y calidad de ambos repercute en la productividad (Shultz; 1961)..

Las nuevas tecnologias llegan de la mano de la generacién de nuevo conocimiento en una
sociedad y, éstas, con el correr del tiempo se insertan en cada uno de los sectores de
produccion de la sociedad dinamizandolos y haciéndolos mas productivos; asi, podemos
ver que tanto los sectores primario, secundario y terciario son cada vez mas dependientes
de la aparicién de nuevas tecnologias que logren mejorar y hacer mas eficaces sus

procesos de produccién para poderse mantener dentro de los mercados competitivos tanto
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nacionales como internacionales®®. En este sentido podemos retomar el planteamiento de
Valenti y Varela el cual se plantea que la educacion superior debe formar recursos
humanos bajo los parametros de pertinencia cientifico-técnica que innoven y transformen

a los sectores productivos (Valenti y Varela; 1997).

El constante cambio tecnolégico que se vive en todas las areas de la produccién mundial
se deriva de la transmisién y generacion de conocimiento que se produce en cada una de
elemento central de aquellas, su creacion y difusién se convierten en la pieza principal
para la innovacién y el desarrollo econdémico, y es esperable que en aquellas economias
donde no se preste atencion suficiente a la tarea de transmision y generacioén del

conocimiento se presente el rezago econdémico en general.

Siguiendo a Gibbons (1998), el conocimiento que se genera en el sistema de educacién
superior debe preservar y responder a codigos, métodos y valores del conocimiento
disciplinario, al mismo tiempo que debe producirse en un contexto de aplicacién; es
decir, dicho conocimiento debe ser (til para resolver la problematica existente en
determinados contextos sociales para incrementar el bienestar de sociedades y para

cohesionar la vida de estas; de aqui que se hable de pertinencia social de la educacién
(Valenti y Varela; 1997).

La Conferencia Mundial sobre la Educacion Superior definio la pertinencia en la
Educacion Superior como “la adecuaciéon entre lo que la sociedad espera de las
instituciones y lo que éstas hacen” (UNESCO,; 1998); de esta manera, cuando los
servicios de educacion superior son de calidad, la produccién de nuevo conocimiento y el
impacto positivo que produce en la sociedad puede observarse en una amplia gama de

areas que dia a dia son parte de la vida cotidiana de los individuos.

2 Maria de Ibarrola, en su exposicién en el Seminario de Gestion y Politica Educativa, FLACSO.
03/03/2006
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En suma, el logro de la calidad de la educacién supone garantizar desde el Estado la

formulacién de politicas publicas que aseguren:

. La distribucion de conocimientos y el desarrollo de competencias
relevantes para la produccién cientifico-tecnoldgica, la vida cotidiana y la

participacion ciudadana —Calidad-.

. La igualdad de acceso, permanencia y egreso <_ié_ la poblacién a los
o sistemas educativos en el marco de la equidad social ~Cobertura- (UNESCO,
1992)

De esta manera, cuando los integrantes de un publico determinado incrementan su
bienestar debido al accionar de una politica que busca dar solucién a una problematica
determinada, podemos decir que esa politica es considerada como de interés publico,
siguiendo la definicion de Pat White, “una politica de interés publico es la que beneficia a
todos lo miembros de determinado publico ciudadano, no es aquella que politica que

resulte mejor para cualquier individuo; en tanto individuo” (White; 1973).
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Capitulo 2

En el presente capitulo se pretende realizar una revision de los fundamentos tedricos de
los instrumentos de los cuales hace uso la politica piblica de educacién superior y
posteriormente se hace un analisis de las propuestas tedricas que tratan de explicar las
respuestas que han brindado las IES y universidades a la politica publica en los ultimos
quince afios. Finalmente, el capitulo concluye con una exposicion de las restricciones
que, sos-t-e-:;ér—n'(-)s,walgunos de liosﬁ;;égra-mas que inteél;an— la politica pﬁblrié'a enfrentan

actualmente al interior de las IES y universidades como variable enddgena.
2.1 Fundamentos tedricos de los instrumentos de politica
Los recursos en competencia y la evaluacion del desempeiio son un par de instrumentos

que se encuentran estrechamente ligados con los principios del New Public

Management25 (NPM). Esta perspectiva se enfoca al uso eficaz y eficiente de los recursos

% El NPM se fundamenta principalmente en la teoria econémica del Nuevo Institucionalismo Econdmico
(NIE) el cual sostiene que el comportamiento de los individuos y organizaciones es susceptible a ser
cambiado por medio de los incentivos que los enmarcan, encontrando la clave en el tipo de configuracion
de la estructura de incentivos para que el comportamiento de individuos u organizaciones se direccione
hacia el deseado. El énfasis que hace el NIE se centra en el incidir en el comportamiento de los individuos
debido a que los reconoce como seres de racionalidad limitada, por lo tanto, susceptibles a ser victimas de
comportamientos oportunistas de otros individuos. Trata de dar solucién a las que llama imperfecciones
institucionales: costos de transaccién, asimetrias de informaciédn, incompletitud de contratos y derechos de
propiedad mal definidos. Propone que con la solucién de esas imperfecciones institucionales, los
intercambios entre los individuos serdn més eficientes y las probabilidades de que alguien sufra por el
comportamiento oportunista de otro serAn menores.

El NPM hace uso de estos fundamentos de la economia con la finalidad de que n ¢l actuar de la estructura
gubernamental se eviten comportamientos oportunistas, del tipo del que Niskanen y Okun nos plantean,
que depreden los recursos publicos disponibles y, en consecuencia, €l bienestar del publico ciudadano. Para
ello el NPM tiene como herramientas principales la evaluacién del desempeiio; el presupuesto por
resultados; contratos; cuasimercados; orientacion al cliente; gobiemo electrdnico; vouchers; y
desregulacion (Arellano; 2004).

La vision critica al NPM proviene de los supuestos que dan vida al Nuevo Institucionalismo Socioldgico
(NIS) para el cual se considera fundamental el contexto en el que se ven involucrados tanto individuos
COMQ Organizaciones.

En yuxtaposicién al supuesto del NIE donde los individuos se consideran completamente racionales en la
toma de decisiones, en el NIS se asume que los individuos toman sus decisiones en funcién de una
racionalidad limitada, por lo cual no se consideran individuos con problemas en busca de soluciones; sino
individuos con soluciones en busca de problemas. Cohen, March, y Olsen (1972) lo plantearon para las
organizaciones con su modelo de “cesto de basura™ donde éstas son asumidas como un cimulo de
decisiones previamente establecidas ya sea por rutina o por reglas.

Asi pues, dice el NIS, en la implementaciéon de un modelo de tipo NPM puede haber resultados no
deseados dado que este ha sido olvidado una variable fundamental: la heterogeneidad de los contextos en
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pablicos, asume a los usuarios o consumidores de los servicios publicos como clientes y,
por lo tanto, se preocupa por que dichos servicios sean de calidad. La nueva gerencia
publica (Merrien, 2000; Dima, 2001) apuesta en teoria por el “direccionamiento a
distancia” de las instituciones, enfatizando la planeacion estratégica, la descentralizacion,
la desregulacion y la rendicién de cuentas, es una aparente retirada del modelo jerarquico
de la coordinacién estatal y un movimiento hacia un modelo contractual.

Algﬁrios antecedentes del NPM se encuentran en Niskanen y la teoria del burdcrata
maximizador del presupuesto: “los burdcratas estin en una constante bisqueda de
mecanismos y estrategias que les permitan incrementar los presupuestos de sus oficinas™
(Niskanen; 1971). El mismo autor propone una forma eficaz para hacer que el actuar de
las burocracias se convierta mas eficiente, “creando mercados al interior de ellas con la
finalidad de que éstas compitan entre si por los recursos disponibles™ (Niskanen; 1971).
Arthur Okun, por su parte, con el término “fly-paper effect” fortalece la idea de mejorar
la eficiencia y mejorar la practica del accountability en el uso de los recursos; dicho
término supone una relacion positiva entre el presupuesto federal destinado a oficinas
gubernamentales o gobiernos locales y el gasto corriente que estos realizan; esto es, a
mayores recursos publicos federales, mayor serd el gasto corriente que realicen las

dependencias gubernamentales o gobiernos locales (Gramlich; 1977).

Para el caso que nos ocupa, el de la politica publica de educacion superior y posgrado, los
instrumentos de politica ~financiamiento ligado a la evaluacidon- se encuentran ‘muy
ligados a esta perspectiva, tratan de una parte generar un tipo de competencia por los
recursos entre las IES y PE por la manera en que se asignan los recursos extraordinarios;

y de otra, acentian en el-accountability por medio de las formas de evaluacién que

que puede ser implementado. Esto es, los seres de racionalidad limitada se caracterizan por tener soluciones
en busca de problemas, tienen la capacidad de aprender y aprehender en el transcurse de sus acciones
cotidianas que los pueden llevar a encontrar Vias de accién que no respondan con el espiritu de las reglas
que los enmarcan; por lo tanto pueden generar rutinas y, a la postre, institucionalizarlas. Siguiendo a
Arellano no se puede esperar que un modelo administrative de tipo NGP sea exitoso en contextos
administrativos altamente clientelares, poco responsables, basados en la lealtad, acostumbrados a la
opacidad administrativa y la sobre-normativizacién (Arellano; 2004).
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toman. Los instrumentos de la politica puablica pretenden, en cierto sentido, que las.

acciones de quienes integran las IES y PE se direccionen hacia:

e La busqueda de la calidad en los servicios de educacién que consumen los
estudiantes.
¢ Eficiencia econémica en el uso de los recursos publicos que se les destinan.

¢ Rendicién de cuentas.

2.2 Instrumentos de Politica para asegurar la Calidad y Cobertura de los Servicios

de Educacién Superior: Evaluacién y Financiamiento; las nuevas “reglas del juego®.

A partir del fendmeno de la globalizacién y de los magros resultados que brindé el
esquema de intervencion estatal de los sesenta y setenta, los ochentas se caracterizaron
por una redefinicién de las fronteras entre lo publico y lo privado en las relaciones entre
Estado-sociedad. Las formas en que el estado intervenia financieramente en las
instituciones universitarias cambiaron notablemente y, en consecuencia, se plantearon’
nuevos objetivos con la finalidad de brindar solucién a la problemadtica existente en el
sistema educativo, se estructuraron nuevos esquemas de incentivos y, como hemos visto,
nuevas politicas publicas que activaran el cambio dentro de las instituciones de educacién

superior para que su actuar fuere mas eficiente. Tal como lo dice Francisco Miranda:

Las politicas educativas actuales parecen responder mejor a una configuracion estatal
emergente y cercana a lo que Philip Cemy (cit. en Dale, 2001) ha denominado Estado
competitivo, el cual se vincula de manera estrecha con las necesidades de competencia de
la economia global y actia en sectores, como el educativo, modificando algunos criterios,
mecanismos e instrumentos para adecuarlos a la dinémica de competencia global, pero sin
que necesariamente se reflejen en légicas de mercantilizacion. Al operar con criterios
desmercantilizados, el Estado nacional de competencia extiende su accién politica educativa
en varios ambitos estratégicos: los esquemas regulatorios, las formas de organizacion y
funcionamiento, la distribucion y dotacion de recursos y el impulso a nuevos imaginarios
sociales y la constitucion de identidades y ethos vinculados con la competitividad, el
desempefio y los resultados (Miranda; 2004)
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Los instrumentos de politica, evaluacién y financiamiento®®, que se utilizaron con la
finalidad de mejorar y asegurar la calidad de los servicios de educacién superior tienen su
origen en México a finales de la década de los ochenta y principios de la de los noventa
con el Programa para la Modernizacion Educativa?’, se encuentran muy cercanos a las
propuestas que derivaron de los anélisis que algunos organismos internacionales
realizaron en torno a la situacidn, retos y perspectivas del sistema de educacidn

superiorzs.

2.2.1 Evaluacién.

En el marco de la problemética de la educacién superior y de los ejes de intervencién que
se delinearon, tomo6 fuerza el tema de la evaluacién como instrumento de politica publica
ya que como Schwartzman lo menciond, la evaluacién practicada anteriormente era
ineficiente, “[...] las universidades latinoamericanas siempre fueron evaluadas por sus
estudiantes, profesores y gobiernos en términos de su democratizacion hacia adentro y
hacia fuera, su politizacion o enajenacion, el prestigio social de sus egresados y el tipo de
empleos obtenidos. Pero nunca fueron evaluados en términos de la calidad de la

ensefianza o investigacion. Rara vez se comparaban con otros paises. No habia sistemas

2 Existen muchas criticas en tomo a los instrumentos que la politica pablica ha utilizado debido a su origen
cercano a las légicas del mercado que no son compatibles con la naturaleza de las universidades e
instituciones de educacion superior, nuestra visién se centra en los impactos generales que, en el sistema, la
politica, los programas que la integran y los instrumentos que utiliza han producido.

*" E] Programa para la Modernizacién Educativa: 1989-1994 sintetizé la politica del gobierno federal hacia
la educacién. En ese programa se hizo un diagnéstico critico de la situacién imperante en la educacién
mexicana, reconocid avances en la democratizacion y expansién de la educacién superior; también sefialé
su rezago en la generacién y transmisién de conocimientos, en la rigida estructura de su curricula, en el
desequilibrio de la matricula, y censurd el hecho de que las universidades se cerrasen en si mismas. A
finales de 1989, los recursos extracrdinarios o complementarios no se canalizaron per via del aumento al
subsidio de las universidades. La SEP pedia proyectos de modernizacion de las instituciones para que
fueran financiados con fondos extracrdinarios (QCDE; 1997)

% Una de las posiciones expresada por un organismo internacional fue la realizada por el Banco Mundial,
donde se proponia acotar la autonomia de las universidades y de regular mas estrictamente el
financiamiento piablico hacia las mismas. Desde esta perspectiva, la reforma de la educacidn superior debe
pasar por estrategias crecientemente diferenciadoras de las instituciones del sistema -que incluyen el
desarrollo de establecimientos privados-, establecimientos de mecanismos de evaluacién , diversificacién
de fuentes de recursos por parte de las universidades puablicas, “redefinicién del papel del gobierno en la
educacion superior” y la “introduccién de politicas explicitas disefiadas para dar prioridad a los objetivos de
calidad y equidad” (World Bank,;1994)
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de informacién, y cuando se hacian comparaciones no habia grupos insatisfechos

suficientemente organizados para promover el cambio” (Schwartzman; 1992)

La evaluacién de las instituciones educativas, tal como la conocemes ahora, tuvo su
origen en el mundo anglosajén a mediados de la década de los sesenta cuando el flujo de
estudiantes entre universidades de distintos estados de los Estados Unidos se incremento

y, por lo tanto, fue necesarto crear un mecanismo que garantizara que dicho flujo no se

viera entorpecido por incompatibilidades administrativas o académicas entre las distintas

universidades.

Asi pues, la evaluacion educativa se estructuré cuando se traté de estandarizar los
resultados educativos de manera que estos pudieren ser considerados insumos pertinentes
para la toma de decisiones, resultados mesurables y fidcilmente analizables. Se buscaba un
modelo que pudiera medir la calidad de las instituciones educativas basindose en la
reputacién del uso de sus recursos, en los requerimientos de admision, en el tamaiio de
las bibliotecas, en el nimero de doctorados impartidos, etc (Freed y Klugman; 1997). Es
decir, una evaluacion que pusiera énfasis tanto en la eficacia y la eficiencia de las

instituciones educativas.

Siguiendo a Naeve (1990), este nuevo tipo de evaluacion en las instituciones de

educacién superior desplazo el objeto de atencion:

e De la programacién (burocrdtica) a la productividad (desemperig): trasciende el
control administrativo a-priori de insumos, recursos y procesos, referidos a vagos
fines institucionales, y se busca evaluar los resultados o productos, fortzleciendo
las funciones orientadoras o normativas.

e De los insumos y procesos a los productos y resultados: se busca vincular la
asignacion de recursos a metas alcanzadas antes que asociarla a condiciones-0
planes previos (insumos).

o De la evaluacion administrativo-burocrdtica a la evaluacion de actores

multiples: la localizacién del agente y el proceso evaluador se desplaza del
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interior de los organismos gubernativos a instancias mas auténomas, con otros

actores institucionales.

Tratando de definir conceptualmente la evaluacion, podemos decir que puede entenderse
como: un proceso que permite identificar logros y estados de cosas no deseados o
problemdticos, esta orientada a la toma de decisiones ya que es una forma de producir

informacion confiable y veraz, busca determinar la trascendencia, pertinencia, eficiencia

y eficacia del uso de recursos, actividades y resultados en funcion de objetivos
previamente establecidos; debe ser una actividad sistémica y permanente y basarse en un

sistema de informacion objetiva y confiable.

Desde la perspectiva de la OCDE, es fundamental que las instituciones de educacién
superior cuenten con informacion fidedigna para poder entender en donde se encuentran
y ¢c6mo mejorar su posicién. Para ello, y para la toma de decisiones, es necesario contar

con indicadores € informacion clave.

Una pregunta que se desprende de lo anterior seria: ;qué es lo que se evalia?; para el
caso de la educacién superior la unidad a evaluar, el objeto unitaric de evaluacién mas
operativo conveniente y practico, segin algunos autores, es el PE (Gago; 2002). El PE
permite constituir un punto intermedio que permite agregarse para evaluar entidades
mayores, como las instituciones por ejemplo, y permite desagregar en entidades mas
especificas como alumno, profesor, investigados, laboratorios, etc (Gago; 2002). Dentro
de las propuestas mds recurrentes sobre lo que debe incluir la evaluacién que se realiza a

los programas educativos podemos encontrar los siguientes cuatro criterios:

. Eficacia y Eficiencia: se busca que el PE alcance sus objetivos,
logre niveles aceptables en los indicadores”, cumpla con sus fines y que lo haga
obteniendo el maximo provecho del uso de recursos. Este criterio es fundamental

cuando se utilizan los resultados para decidir la concesion de financiamiento, el

* Indicadores tales como: Tasa de titulacion, nitmero de profesores con posgrado, nitmero de profesores

tiempo completo, requisitos para el ingreso y egreso, seguimiento de egresados, pertinencia del PE,
recursos materiales, etc.
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rendimiento de cuentas —accountability’®-. Con respecto a los recursos
financieros, es claro que dichos recursos no son ilimitados y que los efectos de su
distribucién y empleo no son indiferentes; por lo tanto, es légico que crezca la
demanda de informacion acerca de como se utilizan y qué resultados producen.
De ello se deriva el desarrollo de diversos modelos de rendicion de cuentas, bien
sea a cargo de los poderes publicos, de los profesionales o de los consumidores,
segin se efectie su regulacién respectivamente por el Estado, la sociedad civil o

el mercado (Kogan, 1986).

. Pertinencia: La pertinencia puede entenderse en dos
dimensiones, la primera siguiendo lo referido por Valenti y Varela (1997) llamada
pertinencia social; y la segunda que es llamada pertinencia académica que se
refiere a la vigencia de las teorias, a la veracidad de los conocimientos, a la
certidumbre de los principios, la legitimidad de los valores, la factibilidad de las
estrategias y los métodos que son objeto de aprendizaje o de investigacion en cada
programa.

. Trascendencia: La trascendéncia en los programas se observa
cuando éstos producen habilidades en los individuos utiles para toda su vida;
cuando forman personas capaces de generar su propio aprendizaje; cuando
generan aptitudes para poder extrapolar y transferir soluciones de un caso a otro.

* Equidad: El programa equitativo es aquel que sabe y, por lo
tanto, se convierte mas accesible a quienes tengan restricciones econémicas, de

horarios, de lugar de residencia, de capacidades fisicas. Es un programa con

% En relacién a la rendicion de cuentas, y siguiendo a Hill y Bonan, pademos definirla como “La relacion
entre dos partes en las cuales se aplican cuatro condiciones: primero, una parte espera de la otra que provea
de un servicio o complete una meta; segundo, la parte que realiza la actividad acepta la legitimidad de las
expectativas de la otra; tercero, la parte que realiza la actividad obtiene algin beneficio de la relacidn entre
las partes; y cuarto, la parte para quien se realiza la actividad tiene cierta capacidad para afectar los
beneficios de la otra (Hill y Bonan; 1991).

Por su parte, Levin menciona que “{...] un sistema de rendicion de cuentas es un circulo cerrado que refleja .
una cadena de respuestas para percibir las necesidades o demandas; una actividad o conjunto de actividades
que surgen para cumplir con esas demandas; las metas que resultan de estas acividades; y la
retroalimentacién de las metas en relacion con la fuente de las demandas. La retroalimentacion puede
generar nuevas demandas o una regeneracién de las anteriores; en cualquier caso, el conjunto de
actividades previas puede ser modificado o permanecer intactas; pueden modificarse las metas o puede ser
producido un conjunto nuevo de metas; y el circulo se completa nuevamente con retroalimentacion hacia la

fuente de las demandas. Las ganancias y las sanciones son elementos constituyentes de la retroalimentacién
(Levin; 1974).
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capacidad de opciones en cuanto a cuotas, becas, horarios, espacios fisicos,

SErvicios, etc.

Estos serian los criterios basicos que una evaluacién a un PE deberia atender y gue en su

conjunto pretenden incluir todas aquellas variables que impactan de una u otra forma a la

calidad de la educacién.

"~ Con mecanismos adecuados de evaluacién y su correcta conduccion se pretende que el
publico ciudadano conozca lo que sucede al interior de las IES, la calidad de los servicios
que prestan; asi mismo, la evaluacién es una forma de regulacion sobre las actividades
que las IES desempeifian, pretende que los recursos que se destinan a éstas sean utilizados
de manera eficiente y que exista transparencia en el uso de estos. Empero, es el tipo de
evaluacion que se realice el que sera determinante en la intensidad de la regulacion sobre
la actividad de las instituciones, asi como en los resultados obtenidos y provocados por la
misma evaluacion. De entrada, es pertinente analizar las dimensiones que puede llegar a

tomar la evaluacion, entre las que se encuentran dos tipos:

1) Evaluacion Diagnostica y Dicataminatoria

2) Evaluacion Acreditatoria

1)  Evaluacion Diagnéstica y Dictaminatoria: Siguiendo a del Castillo, la
evaluacion diagnostica “esta orientada a la identificacion de logros y aciertos
en el desempefio de las [ES” (del Castillo; 2003). Se centra en esquematizar
un panorama detallado de lo que sucede en los PE y al interior de las IES
detectar las fortalezas y las debilidades tanto de los programas como de las
instituciones de educacién superior. Asi mismo, la evaluacién diagnostica
puede considerarse de tipo dictaminatorio; esto es, una evaluacion que

dictamine proyectos o acciones realizadas por los PE o IES’.

*' La diferencia se encuentra en aquellas evaluaciones que producen o de las que se derivan diagndsticos y
aquellas evaluaciones que producen o generan dictdinenes.
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2)  Evaluacion Acreditatoria: Esta, refiere a una evaluacién que se centra en el
analisis de indicadores especificos de resultados logrados por cada uno de los
PE, y de las IES en general, regularmente cada uno de los indicadores
responden a las siguientes tematicas: planes y programas de estudio,
estudiantes, personal académico normatividad y vinculacion con los sectores
productivos. La acreditacién es un mecanismo para determinar el nivel global

de una institucidon de educacién superior, es una certificacion de la calidad

a———

académica de un programa o unidad, o unjuicio sobre la consistencia entre los
objetivos, los recursos y la gestidn de una unidad académica. El proceso de
acreditacion suele comprender la auto-evaluacion, la evaluacién externa y el
informe final (Martinez; 1997). Este tipo de evaluaciéon, como mencionamos,
se centra en la medicion de resultados, es decir, en los impactos provocados
por las labores de docencia, investigacién y gestién en los PE. La evaluacion
acreditatoria estd muy cercana a los mecanismos de mercado, la acreditacién
es un vinculo entre los PE y las IES y la sociedad. A la unidad acreditada se le
otorga un prestigio social al ser reconocida publicamente como de calidad.
Una funcién que cumple la acreditacion es la de disminuir las asimetrias de
informacién®® entre los PE su calidad y el publico ciudadano que esta
dispuesto a consumir dichos servicios, €sta, pues, es acompafiada por fuertes

mecanismos de informacién hacia la sociedad.

Otra discusidn que esta muy ligada a la disyuntiva evaluacion/autonomia universitaria es
la referente a la legitimidad de la misma evaluaciéon. En los primeros afios de su
implementacién, desde alguna anquilosada perspectiva, se defendia a ultranza el no

establecimiento de este tipo de mecanismos debido a que se estaria trasgrediendo por

32 Estas son un problema de informacién que produce riesgo moral, e] riesgo moral aparece cuando, en el
establecimiento de una relacién contractual entre partes, un estado de la naturaleza no es relevado a una de
ellas, por lo que no le es posible formular previamente condiciones al respecto (Stiglitz, 1981); y aquilata
los problemas de agente/principal (seleccion adversa), la seleccién adversa ocurre cuando en una relacion
entre principal y agente, el primero puede observar el resultado del segundo ex-post pero desconoce, ex-
ante su comportamiento por lo que lo definira por su comportamiento esperado (Stiglitz, 1981).); en
especifico, se presenia cuando la informacién relevante para la toma de decisiones de los agentes es
distribuida en forma desigual entre €llos produciendo resultados sub-6ptimos en el mercado.
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parte del Estado la autonomia de la vida universitaria®. Lo que vino a destrabar esta

discusion, fue la diversidad de actores que podria llevar a cabo o ejercer la evaluacién.

1) Auto-evaluacién y planeacion estratégica;
2) Evaluacién realizada por comités de pares (Kogan; 1989)

3) Evaluacién realizada por algun organismo gubernamental;

1).- La auto-evaluacion (ii‘ifémo) ‘tiene como fin principal permitir a la institucion
proporcionar la informacion apropiada, relevante y actualizada sobre si misma (Brennan
y Shah; 2000). De acuerdo con Kells, la auto-evaluacién es el primer paso que se debe de
-emprender y con en el cual se pueden encontrar mejores resultados en su implementacion
que con otras formas de evaluacién, en un primer momento, ya que es mas facil que
dentro de cada una de las instituciones, con caracteristicas diferentes, se puedan
identificar las debilidades y fortalezas particulares (Kells; 1992). El mismo autor
argumeﬁta que para ello es necesario que al interior de las instituciones se genere una
dinamica amigable hacia dicha tarea donde liderazgos universitarios, académicos y

comunidad en general se vean permeados por la cultura de la auto-evaluacion.

La auto-evaluacion es una herramienta que ayuda a reflexionar sobre lo que esta pasando
al interior de las IES y PE utilizada por quienes integran las mismas IES y PE, es de

caracter diagnostico pero no es prescriptiva.

La auto-evaluacion, es condicion necesaria para llevar a cabo una actividad que en
ultimas fechas se ha fortalecido y consolidado en la vida de las IES, la planeacion
estratégica, ésta es una forma de proyectar el futuro a mediano plazo de las IES, tratando
de puntualizar cuales son las tareas precisas que se deberan llevar a cabo, con los recursos

disponibles, para poder atacar las debilidades de las universidades o para consolidar las

¥ Esta es la discusién que Carlos Pallin Figleroa explica en su entrevista con Jorge Medina Viedas en
relacién a las posiciones entre el ala “autonomista” y el ala “modernizadora” de la educacién superior.
Donde los primeros partian del dogma de que la autonomia universitaria era un dispositivo que no permitia
la injerencia de ninguna instancia en la institucion respectiva, ni siquiera para fines de evaluacién. De su
parte, el ala “modernizadora” impulsaba una posicién que, con diversos grados de aceptacion, coincidian
con el programa para la modernizacion de la educacién superior y las innovaciones planteadas a partir del
mismo {Medina; 2005).
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fortalezas, segiin sea el caso, o cuales seran los objetivos y metas a alcanzar en un tiempo

determinado.

Siguiendo a Eduardo Martinez, la planificacion o planeacion estratégica es un
mecanismo para analizar y gestionar cada programa universitario como una unidad auto-
contenida, como un producto. Trata de responder coherentemente las siguientes

preguntas: ;Cual es la evolucién posible del entorno, de las variables sociales,

ambientales, econdmicas y tecnolédgicas directa y especificamente relevantes?, ;Cual es:
su misién, naturaleza, capacidad establecida (fortalezas y diferencias), desafios y
oportunidades, potencialidades, la evolucién de los campos (propios y afines) del

conocimiento? (Martinez; 1997).

Desde la perspectiva de la OCDE, los ejercicios de planeacion estratégica llevados a
cabo por las instituciones de educacién terciaria sirven para formular una clara visioén de
lo que la misma institucién pretende ser a mediano y largo plazo; en ese sentido las
instituciones se convierten en pro-activas para lanzar reformas necesarias y establecer
innovaciones. Al identificar tanto las tendencias favorables como las nocivas en su
ambiente inmediato y al vincularlas con la evaluacion rigurosa de sus debilidades y
fortalezas internas las instituciones pueden definir mejor sus misiones, establecer

objetivos de corto y mediano plazo y formular planes concretos para alcanzar dichos

objetivos (Ramos; 2005).

Desde nuestra perspectiva, la planeacion estratégica y la auto-evaluacion estan
relacionadas con la capacidad de gestidn educativa de los programas educativos ya que
los ejercicios de planeacion estratégica y de auto-evaluacion son condiciones necesarias
para que tanto [ES como PE logren los objetivos que previamente se plantearon en el

contexto de la politica pliblica de educacidn superior y posgrado.

2).- La evaluacidn realizada por comités de pares es la modalidad que vino a destrabar,
en parte, la discusién de la disyuntiva evaluacion/autonomia debido a que le otorgd

legitimidad al proceso evaluatorio ya que es la misma comunidad universitaria quien
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realiza la tarea evaluatoria. Es un modelo cuya dinadmica es interinstitucional que consiste
en que integrantes de diversas instituciones, con su bagaje de experiencia y
conocimiento, evalien una institucion ajena a cada uno de ellos, tratando de encontrar los
aspectos y caracteristicas negativas y positivas de acuerdo con parametros previamente
especificados y de acuerdo con la experiencia propia de cada uno de los integrantes del
comite de pares. Dentro de esta modalidad podemos agregar la evaluacién realizada por

comisiones ad hoc.
Es un tipo de evaluacién que pretende generar informacién, desde una perspectiva neutral
y objetiva, que permita a los interesados -institucién evaluada, organismos estatales o

consumidores de servicios- tomar decisiones mas acertadas.

3).- La evaluacidn realizada por algiin drgano estatal tiene como finalidad que el Estado
pueda hacer una revisién de lo que se esta haciendo al interior de cada las universidades,
que ejerza vigilancia sistematica del uso de recursos y de los outputs que estas genera.
Este tipo de evaluacidn tiene una naturaleza mas autoritaria que las anteriores, genera

informacién la cual, por lo general, es exclusiva para el Estado.
2.2.1.1 Evaluacién en México

Para el caso de México el tipo de evaluacidn que se realiza no es de caracter obligatorio,
ello podria implicar un cierto respeto a la autonomia de la vida universitaria, la
evaluacidn acreditatoria y la diagndstica, en México, estdn muy estrechamente ligadas a
las nuevas formas de financiamiento que se implementaron a partir de la década de los

noventa como veremos en el siguiente apartado.

En México, en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari 1988-1994 con el Plan de
Modernizacién Educativa se puso el acento de la politica educativa de educacién superior
en la necesidad de aumentar su calidad. Para ello, en el Programa Nacional de Educacién,
se contemplaba que la modernizacién de la educacién superior se lograria con base en los

diagndsticos y programas presentados por las propias universidades, conteniendo una
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evaluacidn sistemdtica de su actividad (Varela; 1997), aunque no fue el primer intento
por institucionalizar la evaluacién en el sistema de educacidén superior, podemos decir
que si fue el primero que lo logré®. Es a partir de ese momento que la evaluacién de la
educacion superior en México se comenzé a consolidar como una actividad continua; el
argumento de mayor peso que fundamentaba la aparicién de la evaluacién era que las IES

—autdénomas o no- rindieran cuentas a la sociedad.

""Para la Comisién Nacional de Evéluacién {CONAEVA) fundada en 1989, la evaluacién
debia reposar sobre tres grandes fuerzas: induccién nacional por parte del gobierno,
induccion de los directivos universitarios y retroalimentacién de ambas instancias con las
células académicas actuantes en las universidades. Es pues que la evaluacién, a pesar de
las resistencias que sufrié sobre todo por parte de la mayoria de los sindicatos de las
universidades existentes en aquellos entonces, fue tomando poco a poco forma en la vida

universitaria del pais.

Las caracteristicas que toma la evaluacién en México son las siguientes; existen
mecanismos que evaltan a las IES, a los PE y a los individuos —profesores o
investigadores-. Las evaluaciones pueden ser externas o internas, realizadas por comités
de pares o comisiones ad hoc. Dentro de la visidn para mejorar y asegurar la calidad de
los servicios educativos, el proceso de evaluacidn se centra en los PE de las IES, teniendo
como caracteristicas principales la de ser una evaluacién de tipo diagndstica o

dictaminatoria, que es la que regularmente hacen SEP, CONACYT, Comités de pares,

* Alfonso Rangel Guerra menciona que, los primeros intentos del gobierno mexicano de introducir la
evaluacion institucional con el propésito de conocer las diferencias y los problemas de las instituciones de
educacién superior datan de finales de la década de los sesenta. En 1969, la ANUIES intent6 promover la
evaluacion de las instituciones por medio del *“auto estudio” porque se considerd que ese método resultaria
mds aceptable para las Universidades, sin embargo, la propuesta no prosperd. En 1972, la misma institucion
intentd hacer un andlisis de las carreras de agricultura y veterinaria para probar el método y extenderlo
después a otras dreas, pero el proyecto no se pudo terminar (Rangel; 1983),

Rosamaria Valle Gomez-Tagle, retoma y afirma que a partir de 1989, con la creacién de la Comisién
Nacional de Evaluacion de la Educacién Superior (CONAEVA), los proyectos de evaluacién comienzan a
consolidarse. Esta Comision propuso una estrategia nacional que comprendia un marco de referencia,
criterios y categorias de andlisis, indicadores y procedimientos para evaluar la educacién superior. Su meta,
dice Ia autora, era operar un Sistema Nacional de Evaluacion de la Educacion Superior que impulsara el
proceso de modernizacion del sistema (Valle; 2002).
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CIEES y comisiones ad hoc o de tipo acreditatoria, que es la que regularmente es la que
realiza el COPAES.

Esquema 1
TIPOS DE EVALUACION Y ENTES QUE LA REALIZAN
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2.2.2 Financiamiento

De frente a los objetivos de politica publica que se plantearon, es mas que obvio que para
lograr dichos objetivos es fundamental incrementar el financiamiento a las IES. El asunto

sustantivo se centra en las formas que adquiere el financiamiento.

Durante los uitimos quince afios, cambiaron las formas de financiamiento a la educacién
superior la tendencia que se presentd fue un tipo de sustitucién “del tipo burocratico
centralizado asociado con el financiamiento de tipo incrementalista, por otro basado en la
descentralizacidn, en la mayor autonomia de las instituciones publicas y en alguna forma

de la evaluacion de la calidad y del desempefio” (Ribeiro; 1996).

De esta manera, se delinearon dos rutas a seguir por el gobierno federal.
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a) Ordinario

b) Extraordinario

a).- El primero fue, y ha sido, un constante incremento del financiamiento directo a la
educacion superior —tipo burocratico centralizado-; esto es, los recursos que anualmente
reciben las IES reproducen los del afto anterior, a lo que suma —cuando la coyuntura
fiscal lo permite- un incremento cuya magnitud solia variar, en el pasado, segiin el poder
y la capacidad de influencia y negociacién que tuvieran las autoridades de la institucién.
Actualmente este tipo de financiamiento esta desdoblado en el considerado irreductible y
en el previsto para el incremento de los costos —generalmente los incrementos al salario-,
este tipo de desdoblamiento ha venido a acotar un poco la capacidad de negociacién de
las autoridades universitarias relevantes que tenian para definir aumento de salarios o
creacion de nuevas plazas, por lo tanto es mayoritariamente absorbido por gastos de
némina, incrementos y nuevas contrataciones planificadas.

b).- La otra opcién podria considerarsele como la forma “moderna” de transferir
financiamiento a la educacién superior —tipo descentralizado- y esta estrechamente
relacionada con las “nuevas politicas” o nuevas “reglas del juego” de la educacion
superior nacional. Es el financiamiento de tipo extraordinario y dentro de este tipo se

pueden encontrar tres grandes vertientes:

1) Férmulas o modelos de asignacion;
2) Fondos para el desarrollo institucional,

3) Financiamiento a la demanda de servicios educativos (Sanchez; 2004).

1).- En cuanto a las “formulas o modelos de asignacion”, es un instrumento que se utiliza
en varios paises actualmente, trata de garantizar imparcialidad y legitimidad en la
asignacion de los recursos, asi como eficiencia en el uso de los mismos. Esta modalidad
requiere de ciertas condiciones previas para poderse implementar exitosamente, entre

ellas podemos encontrar: acuerdo politico entre los actores del sistema de educacién
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superior debido a que esta modalidad acentda en la heterogeneidad entre las IES y en
funcidn a sus diferencias y necesidades es que se estructura la férmula; contar con bases
estadisticas muy precisas de todas y cada una de las IES debido a que la decisién de
estructurar el modelo de asignacién o la formula esta fundamentalmente basada en los
datos estadisticos que se recaban de las IES; una agencia técnica encargada que sea
relativamente auténoma de los poderes y ajena a los vaivenes politicos. Es muy
pertinente que esta modalidad sea asumida bajo la perspectiva del incrementalismo para
que en su implementacién, con el correr del tiempo, puedan hacerse los ajustes
pertinentes y necesarios debido a que es muy complicado hacer una lectura correcta de

las verdaderas realidades de las IES Gnicamente haciendo uso de datos estadisticos.

2).- En cuanto a los “fondos para el desarrollo institucional”, estos se sustentan en dos
principales fundamentos, son fondos de caracter competitivo y operan como mecanismos
financieros complementarios a un financiamiento de tipo directo. En el circulo de las IES
son llamados como recursos frescos con los cuales estas pueden realizar diversas tareas
de remodelacién, uiﬁfi’aestructura, mejoramiento de la calidad, mejora de la planta
docente, etc. Siguiendo a Sanchez, “Hay tres claves para el éxito de este tipo de
instrumentos: la adopcién de politicas claras y lincamientos estratégicos definidos tanto
por parte del Estado como por las universidades, dentro de los cuales cobren sentido los
proyectos; la claridad y el respeto de las reglas del juego que se establezcan, y la
factibilidad de los programas que se formulen, cuyo desarrollo y cumplimiento debe
quedar sujeto a la necesaria evaluacion y rendicién de cuentas”. Como se puede observar,
esta modalidad de financiamiento a la educacidn superior, obliga de cierta forma a las

IES y PE a mejorar su eficiencia en el uso de los mismos.

3).- Por altimo, se encuentra a la opcidn de “financiamiento a la demdnda de servicios
educativos ”; esto es, la aparicion del voucher educativo. Esta propuesta es muy cercana a
los fundamentos del New Public Management y pretende que las IES compitan en un
mercado de estudiantes de educacién superior. Es decir, a los estudiantes se les entrega
un voucher que les permitira el ingreso a una IES sin algin costo. En consecuencia, el

presupuesto publico que reciban las IES estard en funcién de los vouchers con que
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cuenten, de esta manera la decisién de los:jovenes por ingresar a una u otra IES estard en

funcién de la calidad que cada una de ellas tenga y no de otras circunstancias diferentes.

2.2.2.1 Financiamiento en México

Para el caso de México, encontramos que la figura que toma mas dinamica entre las
formas de financiamiento consideradas “modernas” son un tipo de “fondos para el
desarrollo institucional” en las cuales se conjugan tanto la evaluacién como el
financiamiento; financiamiento extraordinario en funcion de evaluacién para la mejora de
la calidad de la educacién superior. Como podemos observar en el esquema siguiente son

de caracter extraordinario y son recursos en competencia entre las IES.

En lo que respecta para la ampliacidn de la oferta educativa, los fondos que se destinan
provienen del ambito federal con una creciente y notable participacion de los estados de
la Republica, estos fondos que no son de caracter extraordinario son llamados fondos
para la amﬁliacién y diversificacion de la oferta educativa, y deben ser gestionados por
los gobiernos estatales y municipales, en el caso de la construccién de nuevas IES, y por

las IES ya existentes en el caso de apertura de nuevos PE y ampliacién de instalaciones.
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Esquema 2
TIPOS DE FINANCIAMIENTO Y PROGRAMAS QUE LOS EJERCEN
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Siguiendo a Varela, “A partir de la atribucidon de fondos ligados a evaluaciones, las
universidades debieron comenzar. a presentar reportes anuales acerca de coémo se
gastaban los fondos adicionales obtenidos™. Desde nuestra perspectiva este es el primer
esfuerzo gubernamental en el que conjugaron los dos instrumentos de politica a los qﬁe
nos hemos referido y que son los ejes torales para el consecuente andlisis de politica que

realizaremos, financiamiento y evaluacién™ (Varela; 1997).

A diferencia de las politicas implementadas en la década de los setenta, donde los fondos
a las universidades se entregaban de manera directa, en ocasiones basados en la
matricula, sin ningln tipo de regulacion que favoreciera el mejoramiento y aseguramiento
de la calidad, podriamos decir que los instrumentos para mejorar la calidad y ampliar la
cobertura con equidad, actualmente, se sit(ian en la evaluacion, la asignacion de fondos

especiales y fondos complementarios por la via de la evaluacion.
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2.3 La respuesta de las Universidades e IES a las politicas; una vision teorica.

La politica piblica de educacion superior y posgrado tiene como finalidad producir un
estado de cosas socialmente deseado -mayor cobertura y mejor calidad de los servicios
educativos- que implica producir o generar cambios en varios actores de la sociedad.
Entre dichos actores, para el caso que nos ocupa, uno que es fundamental son las IES,
debido a que estas se encuentran, precisamente, en el centro de la problematica y por lo
tanto se esperaria que para producir el estado de cosas deseado, las IES debieran brindar

un tipo de respuestas deseadas o, de otra manera, generar cambios a su interior.

Por ello, una pregunta que orienta este apartado seria: ;Qué tipo de factores permiten que
las IES brinden las respuestas necesarias o generen cambios a su interior que, a la postre,
coadyuven a la construccion del estado de cosas deseado -mayor coberiura y mejor

calidad-?

El abordaje de esta pregunta se pretende realizar desde una perspectiva tedrica,
realizando una revision que no exhaustiva pero si puntual sobre los factores que

determinan las respuestas que pueden brindar las instituciones de educacién superior.

Asi pues, con la implementacién de la politica publica de educacion superior, la accion

plblica se transformo, provocando, en muchas ocasiones, fuertes disonancias y tensiones

0S3YH ¥331101919

en la relacion Estado-Universidad debido a que se pusieron en juego diversos intereses,
politicos o financieros, de los actores involucrados. Estas nuevas formas de intervencién
estatal se situaron mas cercanas a la logica del mercado, cuestion que gener6é 7 sigue
generando debate en los circulos académicos y politicos del pais. En un principic, las
discusiones giraron en torno a que las nuevas “reglas del juego” significaban un ataque a
la “autonomia” de las universidades; tiempo después se comenzo a hablar sobtl'\gf._,una) o -
posible privatizacion a gran escala de la educacion superior, debido a los fined de la :
presente investigacion no profundizaremos en ese debate ya que no se encuentra dentr’l /
del espectro analitico que estamos abordando. 7 |
SEEAHE T

N heles
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El debate que si vamos a adoptar es el correspondiente a las respuestas ofrecidas por las
universidades a esta nueva estructura de intervencion gubernamental. De una parte, se
encuentra aquella posicion que sostiene que las respuestas de las universidades fueron
notoriamente heterogéneas; esto es, que las universidades brindaron respuestas de
magnitudes distintas y en ocasiones divergentes entre si debido a que hay una notoria
heterogeneidad entre universidades e infra universidades en capacidades institucionales,
organizacionales y politicas; y por la otra, una posicién que si bien acepta que la
respuesta de las universidades puede ser heterogénea, también sugiere que la nueva
estructura de incentivos o nuevas “reglas del juego™ —*la nueva politica”- logran permear
en las universidades activando el cambio al interior de las mismas de manera positiva y
en cadena hacia otras, ello gracias a la combinacién entre una variable endégena, en este
caso las capacidades organizacionales y de gestion de las universidades, y una variable
exdgena, en este caso la politica publica de educacion superior y posgrado y sus

instrumentos de politica..

2.3.1 La respuesta de las universidades en funcion de la variable endégena como

" determinante.

Dentro esta perspectiva, existen dos posiciones que tratan de explicar la heterogeneidad
de las reépuestas que las universidades brindaron; la primera es la que nos brinda Adrian
Acosta donde explica que “t...] el factor clave que parece explicar el éxito o fracaso de
dichas politicas en las universidades piblicas fue el de la politica, es decir, en los juegos
de poder entre los diversos grupos universitarios de cada institucidn para actuar en el
nuevo escenario de restricciones y oportunidades. En estas circunstancias, la eficiencia,
legitimidad y capacidad estabilizadora de las politicas gubernamentales estuvo asociada a
la manera en que reaccionaron las redes formales e informales de poder que operaban en
las universidades” (Acosta; 1997). Siguiendo a Acosta, los actores involucrados que
formaban parte de las elites dirigentes de las universidades, implementaron una serie de

estrategias, a la par de esta nueva estructura de intervencion, que derivaron en un ajuste o
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ensamblajes c:tmﬂicfivos35 ~negociacién de intereses y proyectos- entre las nuevas
politicas federales de intervencion y dichas estrategias. Es decir, las nuevas “reglas del
juego” fueron producto de procesos de negociacion de adaptacidon entre el gobierno
federal y las universidades (Acosta; 1997). Esta vision pone el acento en las capacidades
politicas de cada una de las universidades y sus elites dirigentes frente al conjunto de
nuevas “reglas. del juego” para poder adoptarlas e institucionalizarlas a su interior 0, en

algunos casos, transformarlas por medio de la negociacion con autoridades federales.

De esta perspectiva pues, podriamos concluir que algunas universidades tuvieron las
capacidades y recursos suficientes para adaptarse a las nuevas “reglas del juego™ y otras
se quedaron en el camino ya que no contaban con los suficientes consensos politicos, a su
interior, para adaptarse; 0 no tenian los suficientes recursos para impulsar los cambios

que consideraban mds convenientes para la “nueva” politica de educacion superior.

Otra posicion cercana que asume que las respuestas de las universidades han sido
heterogéneas, dadas las nuevas politicas de educacion sup.erior, se encuentra en aquella
que hace énfasis en una vision enddégena-organizacional de las universidades. Esto es,
que al interior de las universidades existen circunstancias, condiciones y capacidades, en
el ambito organizacional e histérico de cada una de ellas que permiten o no el
aprovechamiento de las politicas de educacion superior y concibe a las universidades

como organizaciones altamente complejas.

Esta posicion es muy cercana a la propuesta de Burton Clark que asume a la educacion
superior como “una sociedad diferenciada por excelencia” y que mediante su adaptacién
a los “cambiantes contornos del conocimiento en expansion y altamente especializado”,
se crean mas variedad de “tribus” (disciplinas) académicas. Por lo tanto, “la dindmica de
la diferenciacion es una poderosa raiz motivo de la tendencia de la educacidn superior a

ser una sociedad autodirigida”, los gobiernos y patrocinadores crecientemente veran la

% Acosta asume a los ensamblajes conflietivos como “procesos previos de negociacién y contlicto (o ajuste
mutuo) entre los actores” relacionados con la politica bajo el supuesto que dichos actores “consideran la
necesidad de cambiar las reglas del juego de los intercambios establecidos en el pasado, ya que consideran
que estos no operan o resultan insuficientes para enfrentar la complejidad de los problemas que atraviesan
tanto universidades como el Estado™ (Acosta; 1994),
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educacién superior como una “‘arena contenciosa” altamente resistente al mando y el
control (Clark; 1996). Dice Clark, con respecto a la educacidn superior, que “conviene
percibirla como un sector que ha desarrollado su propia estructura masiva y sus propios
procedimientos limite que le proporcionan cierto aislamiento y fortalecen su hegemonia

sobre algunas tareas y funciones” (Clark; 1983).

En este sentido Acosta explica el sentido del enfoque al que llama internalista que
propone, frente a los enfoques que acentian en las influencias exdgenas como las
determinantes de los cambio endégenos de las instituciones, “la necesidad de valorar la
complejidad de la sociedad y sus instituciones para comprender el papel decisivo que
tienen las propias instituciones como sistemas relativamente cerrados que propician y

procesan sus propios cambios internos” (Acosta; 1994).

En un estudio mas reciente de Burton Clark pone a discusion las condiciones imperantes
por las cuales existen las llamadas “universidades emprendedoras”; a partir de los nuevos
contextos globales, las universidades se ven obligadas a dar otro tipo de respuestas a la
sociedad. Para que las universidades produzcan las respuestas deseadas, el autor
menciona que una posible solucion es “que al interior de las universidades se promueva
la incorporacion de nuevas pautas de relacionamiento y de cooperacién con empresas,
gobiernos locales y sistemas de investigacidn, considerando para ello fundamental que se
generen cambios en dos dimensiones al interior de las universidades: por un lado que
cambie su cultura interna; y por otro, que se genere un cambio en las estructuras
organizacionales al interior de la universidad” (Clark; 1998). Estos cambios
mencionados, siguiendo al autor, solamente se pueden originar cuando el perfil de los

dirigentes universitarios simpatiza y es afable con el cambio cambios, en otro caso no
(Clark; 1998).

Como podemos observar en estas dos perspectivas, la de Acosta y la de Clark, acentian
que ¢l cambio en las universidades tiene origen, principalmente, al interior de ellas
mismas ya sea por capacidades para negociar politicamente con las autoridades o para

disciplinar a toda una organizaciOn universitaria; o bien, ya sea por que las elites
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académicas de las universidades sean afables a las politicas para el sector. Asumen a la
universidad como una organizacion compleja donde existen diversos espectros de la
realidad social, donde existen enjuegos de poder y donde por su naturaleza y origen

auténomo se pretende encausar su propio destino desde el interior de estas.

2.3.2 Las respuestas son una funcién de una variable endégena y una variable

exodgena.

Esta perspectiva si bien reconoce que el cambio en las universidades esta relacionado con
una variable endogena, también reconoce que no es exclusivo el cambio de esa variable
enddgena, sino que por su parte trata de incorporar a las politicas como condicion

determinante del cambio.

Del Castillo menciona, en su tesis doctoral, que las respuestas de las universidades frente
al cambio externo —las “nuevas politicas” o nuevas “reglas del juego”- “[...] representan
una funcidn de la estructura organizativa de las instituciones”, “el cambio institucional es

resultado de la interaccidn entre los mecanismos de evaluacidn externa como elemento de

politica publica —variable exdgena- y, la singularidad organizativa —variable endogena-

“3 de cada una de las universidades {del Castillo; 2003).

La nueva estructura de incentivos que representan las “nuevas politicas” permite activar
procesos de cambio dentro de las universidades. A su interior se destraban las resistencias
que producen la busqueda de legitimidad o de eficiencia en la toma de decisiones para
producir cambios al interior de las universidades gracias a las “nuevas politicas” de
educacion superior. Esto es, frente a las “nuevas politicas”, que representan nuevas
oportunidades para hacerse llegar de recursos financieros frescos, las universidades
destraban los complejos procesos de toma de decisiones con la finalidad de generar los
cambios requeridos a su interior para ser participes de esta nueva estructura de incentivos.
El estudio de del Castillo, retoma el posicionamiento tedrico del nuevo institucionalismo

socioldgico y apoyandose en autores fundamentales de dicha corriente tegrica como

1] i
Las cursivag son nuestras.
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Powel y DiMaggio, explica que gracias al isomorfismo de tipo burocritico y disciplinario
las Instituciones de Educacién Superior logran destrabar las resistencias que imponen
tanto la eficiencia procedimental y la legitimidad. al momento de tomar decisiones en

instituciones con drganos de gobierno de estructura y organizacion diferente.

En otras palabras, 1o que podria estar sucediendo es que las nuevas politicas de educaciéon
superior estén reduciendo los costos en que las universidades pudieren incurrir al
producir el cambio a su interior, al comparar dichos costos con la existencia de una alta
probabilidad de hacerse llegar un incentivo financiero mayor que el costo. Esto se
reflejaria en que seria més costoso para las universidades dejar de participar en los
programas que conforman a la politica piblica de educacion superior, que participar en
dichos programas asumiendo los costos de generar los cambios necesarios al interior de

las universidades.

Esta posicion es muy afin a lo planteado por Van Vught con respecto a la diversidad entre
las instituciones de educacidn superior. El enfoque explicativo de Van Vught se centra en
tres grandes perspectivas de la teoria organizacional: la ecologia de la poblacion; la

dependencia de los recursos; y el isomorfismo (Van Vught; 1996).

La ecologia de la poblacion explica las fuentes de variabiliadad y homogeneidad de las
formas institucionales y, al hacerlo, pone énfasis en la dindmica y estructura de la
organizaciéon cuando ésta entra en competencia por recursos €scasos, como. los

financieros, los politicos o los de membresia (Van Vught; 1996).

La dependencia por los recursos explica el proceso de interaccion de las organizaciones
con el contexto que las envuelve; esto es, por un lado las organizaciones son
dependientes de su contexto, y por otro las organizaciones tratan de incidir en dicho

contexto a fin de que les sea més favorable (Van Vught; 1996).

Y, por ultimo, e/ isomorfismo explicado como un fendémeno que se¢ deriva de las dos

perspectivas anteriores, pero solo cuando las condiciones ambientales o contextos son
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uniformes para todas las organizaciones. Esto es, con el objeto de subsistir y cuando las
condiciones ambientales son uniformes para todos, las organizaciones tienden a
asemejarse, por lo menos en las formas necesarias, a otras organizaciones que enfrentan

las mismas condiciones ambientales®’ (Van Vught; 1996).

A partir de lo anterior, Van Vught concluye en dos proposiciones que son muy

importantes para darle sustento a su enfoque:

1.- “Cuanto mds grande es la uniformidad de las condiciones ambientales de las organizaciones de
educacion superior, mads bajo es el nivel de diversidad del sistema de educacién superior” (Van

Vught; 1996).

2.- “Cuanto mds grande es la influencia de las normas y valores académicos en las organizaciones
de educacion superior, mds bajo es el nivel de diversidad del sistema de educacion superior” (Van
Vught; 1996).

De estas dos proposiciones Van Vught hace énfasis en dos variables, una exdgena y otra
enddgena. Sostiene que las respuestas de las universidades son una funcidén de las
condiciones ambientales (variable exdgena) en que Se encuentran envueltas las
universidades, por un lado; y por otro, por las caracteristicas organizacionales (variable

enddgena) de cada una de las universidades.

Dettmer, en su analisis del enfoque de Van Vught, concluye a este respecto que “las
instituciones constantemente revisan el ambiente para identificar oportunidades y riesgos

con el fin de obtener recursos (particularmente de tipo financiero), esenciales para su

7 Sipuiendo a Powell y DiMaggio, el “isomorfismo coercitivo resulta de presiones tanto formales como
informales que sobre una organizacion ejercen otras de las que dependen y ejercen también las expectativas
culturales en la sociedad dentro de la cual funcionan las organizaciones. Estas presiones se pueden sentir
como una fuerza, perslasion o invitacién a coludirse”. El isomorfisme mimético resulta: “Cuando se
entienden poco las tecnologias organizacionales (...), cuando las metas son ambiguas ¢ cuando el ambiente
crea incertidumbre simbolica las organizaciones pueden construirse siguiendo el modelo de otras
organizaciones, Las ventajas de la conducta mimética son considerables; cuando una organizacion enfrenta
un problema de causas ambiguas o soluciones poco claras, la biisqueda en otras organizaciones puede dar
una solucion viable con pocos gastos (...)”. Finalmente, el isomorfismo normative se explica
principalmente por la profesionalizacién, es decir, por el proceso mediante el cual los miembros de una
ocupacion establecen las reglas para su gjercicio y controla los mecanismos de reproduccion de sus
miembros, establecen las bases cognitivas y la legitimidad de su autonomia ocupacional. *Dos aspectos de
la profesionalizacién son fuentes importantes del isomorfismo. Uno es que la educacién formal y la
legitimidad tienen una base cognitiva producida por los especialistas universitarios, el segundo es el
crecimiento y complejidad de las redes profesionales que van mds alld de una sola organizacién y a través
de las cuales se difunden rapidamente los modelos” (Powell y DiMaggio, 2001: 109-114)
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sobrevivencia” (Dettmer; 2004) el autor, retomando a Meek, menciona que la explicacién
de lo anterior se encuentra en la “adecuacién y las caracteristicas especificas de una

organizacion” (Meek et al;, 1996).

La lectura que las universidades hacen de su contexto es determinante para que estas,
encontrando ventanas de oportunidad pongan en marcha los cambios necesarios a su
interior para poder gozar de los beneficios que estas ventanas les ofrecen, esto sin lugar a
dudas a la par de un analisis de costos-beneficio, explicito o intrinseco, que es hecho por

las instituciones de educacién superior.

Retomando las dos proposiciones de Van Vught, se puede concluir, bajo esta perspectiva,
que a medida que las condiciones externas -llamese politicas, estructuras de incentivos o
nuevas “reglas del juego”- son mas uniformes para el total de instituciones de educacion
superior, cuanto mas bajo sera el nivel de diversidad o heterogeneidad entre ellas y, por la
otra, a medida en que al interior de las instituciones de educacién superior los intereses se
encuentiran mas cercanos a aqﬁellos que comulgan con los valores académicos, cuanto
mas bajo sera el nivel de diversidad o heterogeneidad entre ellas. De esta iltima podemos
hacer una relacién con lo planteado por Valenti (1990) con relacién a la necesidad de una
buena organizacion académica que permita encaminar al ethos académico hacia valores,
principios y metas verdaderamente académicas. Esto seria, a medida en que exista una
buena organizacion académica, en cada uno de los programas educativos, integrada, en su
mayoria, por profesorado e investigadores competentes y de calidad, sera posible que una

educacidn de calidad se impartira mas heterogéneamente en el agregado de las IES.

La riqueza de esta perspectiva se encuentra en que sittia en posicién relevante a ias
politicas de educacién superior; asume a las universidades como organizaciones
complejas y diversas y no olvida que los contextos que estructura la politica de educacién

superior coadyuva en el cambio y transformacién del sistema en general.

A diferencia de la perspectiva anterior, esta perspectiva asume que las universidades

estan en busca de las condiciones o politicas que racionalmente les sean mas favorables
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para mejorar su statu quo, sin olvidar que existen cuestiones especificas al interior de las
universidades que pueden afectar el aprovechamiento favorable de los contextos. Nuestra
posicion se encuentra mas orientada a esta Ultima debido a que, sostenemos, la existencia
de un factor enddgeno, que tiene que ver con la gestion de los programas educativos y
con las formas de organizacion académica, y un factor exégeno, que tiene que ver con la
politica y sus instrumentos, que determinan el tipo de estado de cosas que se construye

con la implementacion de la politica publica de educacion superior.

2.3.3 La Organizacion Académica de los programas de posgrado como variable

endodgena

La propuesta que se plantea con el concepto de organizacion académica es cercano a lo
que Valenti problematiza con respecto a la baja calidad de los programas de posgrado que
se caracterizan por: “a) carencia de profesores tiempo completo; b) infraestructura
deficiente; ¢) serios limites administrativos para la contratacion de docentes; d) lentitud
en la obtencion y asignacion de recursos; e) nula diferenciacién en el disefio curricular
entre la maestria y el doctorado; f) débil sustento y presencia de la investigacion”
(Valenti; 1990). La solucién que la autora propone para dar solucion a esta problematica
se centra en el concepto de organizcion académica, que supone la existencia de “un
nicleo basico de profesores e investigadores capaz de constituirse en una autoridad
académica y con posibilidad de presionar para que las trabas e intereses burocratico-

organizativos se aminoren” (Valenti; 1990).

Organizacion académica es un concepto que pretende dar respuesta a los causales por los
cuales un PE puede ser, 0 no, considerado de calidad. El estudio que sustenta esta tesic
es el realizado por Valenti, donde sustenta que la correcta organizacion académica
supone “la interaccidn entre los estudiantes y Ia academia, interaccion que puede ser de
cuatro tipos: cognoscitiva, creativa-generativa, adaptativa y valorativa” {Valenti; 1990).
En este sentido, la autora menciona que la calidad de la formacion que se da en un
programa de posgrado depende de la capacidad académica que tenga la organizacion

académica para propiciar, contener y desarrollar estos cuatro tipos de interaccion. El
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punto principal de nuestra atencidn se centra en el factor clave para que estos cuatro tipos
de interaccidn se desenvuelvan adecuadamente; esto es, la existencia de un nucleo basico
de investigadores que brinde la capacidad de accidon académica eficiente para las tareas

de transmision y generacion del conocimiento.

El contar con un nicleo basico de investigadores, brinda la posibilidad de que se siembre,
en las células de las 1ES y universidades, sus propios programas académicos, principios y
valores académicos que permitan incrementar la calidad de los servicios educativos que

se brindan.

En este sentido, es que hacemos una liga entre los problemas de organizacidén académica
y los problemas de gestion educativa. Como veremos en seguida, los problemas que se
derivan de que muchos de los programas académicos no puedan contar con un nucleo de
investigadores activos, es debido a que las personas encargadas de la gestién en los
programas académicos no lo han hecho de manera oportuna debido a que no cuentan con
la capacidad de disefiar las estrategias pertinentes para poderse hacer de un buen nicleo
de profesores-investigadores que aporten al desarrollo de la calidad del programa

académico y de los servicios que éste presta a los estudiantes.

2.3.4 La Gestidon Educativa de los programas académicos de las IES como

variable endoégena.

Lo que nos sugieren las dos explicaciones tedricas sobre las respuestas que las
universidades brindan es que existe una variable al interior de éstas que incide de manera
considerable en los resultados que las politicas o contextos puedan producir en las

universidades.

Esta variable enddgena puede ser interpretada desde diversas perspectivas, bien pudiera
ser la forma de gobierno de las universidades; las estructuras organizacionales con las
que estan conformadas; el perfil profesional de sus dirigentes universitarios; las tensiones

con los grupos de presidn a su interior; la gestién educativa desde una perspectiva
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agregada, es decir la gestion educativa de las universidades; o bien, desde nuestra

perspectiva, la gestion educativa de los programas académicos.

El concepto de gestion educativa tratamos de bajarlo, en este estudio, a nivel de los
programas académicos de posgrado debido a dos principales razones: 1) el programa de
posgrado es el término medio entre un nivel macro que podria ser la IES y un nivel micro
que en este caso podrian ser profesores o cuerpos académicos; 2) La politica piblica de
educacién superior y posgrado en la actualidad ha puesto é€nfasis en el fortalecimiento
integral de las instituciones de educacion superior, razén por la cual muchos de sus
programas operativos se encuentran enfocados en los programas académicos de cada una
de las IES. Es pues que en cada uno de los programas académicos de las IES, sus
responsables, cuerpos académicos y comunidad que los integran realizan activamente la

tarea de gestion educativa en la actualidad.

Un buen comienzo para la correcta articulacion de esta hipotesis seria profundizar en los
origenes del término “Gestion” para consecuentemente tratar de establecer una definicion

de lo que llamaremos “gestion educativa de los programas académicos”.

Una definicién de lo que concebimos como gestion seria la encontrada en Casassus, que
concibe a la gestion desde la perspectiva de la movilizacién de los recursos como “una
capacidad de generar una relacion adecuada entre la estructura, la estrategia, los sistemas,
el estilo, las capacidades, la gente y los objetivos superiores de la organizacion
considerada”, u otra del mismo autor, desde la perspectiva de la supervivencia de una
organizacion, “la generacion y manutencion de los recursos y procesos en una
organizacion para que ocurra lo que se ha decidido que ocurra” (Casassus; 2000). i.sta
vision nos presenta una idea de orden y causalidad en torno a la gestidn: una
concatenacion entre ideas, objetivos, metas y acciones, y un buen uso de los recursos

disponibles para realizar las acciones.
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La “gestion” es una actividad que se presenta constantemente en las organizaciones, ha
sido un concepto que se ha transformado a lo largo del tiempo®® y actualmente se ha
erigido como una actividad que permite la supervivencia de las organizaciones en

contextos competitivos y de constantes restricciones.

De Geus asume a la gestion como “un proceso de aprendizaje de la adecuada relacion
entre estructura, estrategia, sistemas, estilo, capacidades, gente y objetivos superiores,
tanto hacia el interior de la organizacion como hacia €l entorno” (De Geus; 1988). El
aprendizaje viene a convertirse para los individuos u organizaciones una herramienta
fundamental que permite satisfacer gran parte del cimulo de restricciones que el contexto
puede presentarles. De esta manera, las organizaciones aprenden de la interaccion que
hay entre ellas y su contexto para poder lograr los resultados o metas que se delimitan,
estan compuestas por personas y son €stas quienes realizan la tarea de la gestion. La
vision de la gestion asume a las personas con responsabilidades, necesita personas con
capacidad de planificacion, de ejecucion y con capacidad de respuesta en contextos de

incertidumbre.

Siguiendo a Casassus, la actividad de la gestion es una relacion entre un contexto interno
y un contexto externo; el contexto interno definido como las personas con las
caracteristicas que los hacen ser parte de determinadas organizaciones; y el contexto
extemo “constituido por lo exterior a la organizacion” (Casassus; 2000). El contexto
externo pueden ser otras organizaciones, autoridades, gruptisculos de poder, restricciones

politicas o, en su caso, politicas que estén dirigidas a 1a misma organizacion.

En la actualidad, las universidades ¢ IES se encuentran bajo un proceso de cambio que

implica la idea del fortalecimiento integral de este tipo de organizaciones. Dicho

% El estudio de Weber de la organizacién como un hecho racionalizador que tiene como finalidad
relacionar los medios con los fines que tiene dicha organizacion. Después Taylor con el desarrollo de 1a
idea de la gestion cientifica al considerar el trabajo como racionalizacién operativa de la labor de los
trabajadores por parte de los administradores y motivados por el interés econémico; mas tarde Farol quien
hace una racionalizacién de la funcién del trabajo de la direccién de las organizaciones. En tiempos mds
actuales el enfoque de “gestion” se fortalecio con los trabajos de Chester Benard (ATT) y Alfred Sloan
(GM) con sus trabajos casuisticos.
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concepto, fortalecimiento integral, significa que las células que integran este tipo de
organizaciones deben fortalecerse dia a dia, convertirse en actores pro-activos que tengan
la capacidad de tomar decisiones de manera ejecutiva, que en su entorno tengan la
capacidad de gestionar todo tipo de recursos que las fortalezcan y que de manera

agregada fortalezcan a la IES o a la universidad respectivamente.

Asli pues, para el caso de la gestion educativa de los programas académicos podriamos
entenderla como la concatenacion de decisiones y acciones llevadas a cabo por
individuos que son parte de la direccion de los PE que conducen al logro de un conjunto
de metas u objetivos académicos previamente establecidos, haciendo uso de los recursos
que dicha organizacion tiene a su alcance para satisfacer las restricciones —politicas,
organizacionales, financieras, procedimentales- que el contexto externo e interno
pudiera establecerle y, en consecuencia, generar y almacenar informacion que genere

aprendizaje que permita facilitar el proceso en un futuro.

Como ya mencionamos, la politica piblica de educacion superior y posgrado ha puesto
gran parte de su énfasis en los programas académicos, tanto de licenciatura como de
posgrado, provocando con ello la necesidad de sustanciales cambios al interior de estos.
De aqui que hagamos un vinculo con nuestra hipétesis general donde ubicamos la
existencia de una resistencia a la politica piblica que se centra en la parte de la gestion

educativa en los programas académicos.

En la medida que en los programas académicos se realice una buena gestion educativa
donde los responsables administrativos y académicos de los programas tengan la
capacidad de leer bien el entorno; disefien las estrategias mas indicadas para hacer frente
a las debilidades con que cuentan y para consolidar las fortalezas que tienen; cumplan
con los requisitos procedimehtales que imponen los programas operativos de la politica
publica; logren la conformacién de un niicleo bésico de investigadores que apoyen en las
tareas de docencia e investigacion de forma equitativa; cuenten con una visién en

armonia y compartida con la IES o universidad a la que estan adscriptos; y fortalezcan la
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vinculacion profesor-estudiante en todas sus dimensiones, podremos percibir un impacto

mayor en los indicadores de calidad y cobertura de la misma politica piblica.



Guillermo Elias Trevifio
MGAP
FLACSO

Capitulo 3

En el presente capitulo comienza con un breve desarrollo teérico sobre las principales
escuelas del policy networks y una modelizacion del continuum de la politica publica de
educacion superior a lo largo de los Gltimos quince afios. Posteriormente, pretendemos
describir los principales programas que articulan la politica piblica de educacién superior
y posgrado, sacar a la luz sus principales objetivos y revisar si tienen correspondencia
‘con los ejes de la politica piblica; explicar como esta integrada la red de los programas y
actores de la politica piblica y analizar como es que los instrumentos de politica,
financiamiento 'y evaluacion, son utilizados por los programas operativos. Finalmente, en
consonancia con nuestra hipdtesis general tratamos de presentar los impactos que ha

logrado per se la politica piiblica que estamos analizando.

3.1 Dos caracteristicas principales de la politica piblica que la han conducido a

producir resultados satisfactorios: Disefio en Red y Continuidad en el tiempo.
A) Disefio en Red

La discusion de las politicas en redes se comenzo a darse a mediados de la década de los
sesenta originalmente en los Estados Unidos, para finales de la década de los ochenta y
principios de los noventa es cuando ¢l concepto comienza a desarrollarse de manera
global. Existen tres escuelas que asumen el concepto: Inglesa, Americana y Europea,
cada una de ellas lo asume de forma diferente. De nuestra parte es importante diferenciar

y especificar el concepto de policy networks para no prestarnos a confusiones.

1) La escuela Americana del policy network comenzd a desarrollarse en la década de los
sesenta (Jordan; 1990). Esta perspectiva hace énfasis en los actores de la politica que
tienen intereses en la misma, actores que bien pueden pertenecer a los diversos érganos
gubernamentales, o bien pueden no pertenecer a ellos. De ahi que se hable, bajo esta
perspectiva, de actores sub-gubemamentales, algunos autores como Cater y McConnell

(cit. en Marsh; 1998) le dieron especial peso al sector sub-gubernamental debido a que,
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segin argumentaban, los intereses privados son fundamentales y, en ocasiones
determinantes, en el disefio ¢ implementacién de las politicas. Esta perspectiva es una
critica al modelo de grupos de interés o presion que fue muy utilizada en el mundo
anglosajén de la época.

La idea que se asume bajo esta perspectiva es la existencia del conglomerado de
individuos relacionados con la tematica, estrato, sector o naturaleza de la politica, asi
pues, dentro de esta perspectiva podemos encontrar a actores politicos, administrativos,
académicos, civiles, etc., relacionados con el drea de la politica.

En términos generales, la visién americana del policy network responde a una visién
micro-nivel que se centra en observar el comportamiento de los actores en funcidn de sus

preferencias y de sus recursos.

2) La escuela inglesa del policy network tiene sus origenes en la literatura
interorganizacional alemana, el trabajo que influy6 y fue determinante para el perfil que
se le dio fue el realizado por Heclo y Wildavsky (1974) sobre la toma de decisiones en
torno al gasto publico de Inglaterra donde los actores involucrados forman una
comunidad en torno a la politica, de ahi que a este corriente del pensamiento del policy
networks se le denomine como las famosas comunidades de politica.

Las comunidades de politica son grupos formados por actores gubernamentales,
concretamente las diferentes agencias y organizaciones gubernamentales, y actores como
los grupos de presion o interés en torno a las politicas que tienen su origen en la sociedad
civil.

El conjunto y la interaccién de estos actores que provienen de diferentes esferas hacen la
riqueza de esta perspectiva del enfoque debido a que es en este enfoque donde se propone
que el disefio de la politica en red genera consecuencias en los impactos que la misma

politica produce con su implementacién (Marsh and Rhodes; 1992).

3) La escuela Europea del policy network es muy cercana a la propuesta inglesa puesto a
que enfatiza, como aquella, en que los resultados que produce una politica pueden ser
diferentes si ésta se encuentra o no disefiada bajo los esquemas de red. La diferencia entre

la propuesta inglesa y la europea radica en que la primera acenta fuertemente en la
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participacion de los grupos de interés en torno a una politica lo que hace que se asuma el
policy network como una especie de corporativismo moderno. En contraste, la vision
europea del policy network tiene una propuesta que se direcciona hacia la gobernanza
(Mayntz; 1994) que no solo radica en la atencion de los grupusculos de poder en torno a
la politica, sino que es una forma sistémica donde la esfera privada y la publica
participan de la politica, sin que necesariamente la esfera pablica cargue con la mayor
responsabilidad.

Este enfoque contempla la necesidad de que la politica tenga objetivos estratégicos para
que verdaderamente sea del interés de los individuos que integran la sociedad. En este
sentido, la escuela europea se adentra en el disefio institucional de la politica dondc se
pretende que toda accidn, ya sea de un ente -ejecutor de la politica- privado o publico, se
encuentre en concordancia con los objetivos principales o estratégicos de la politica

mencionada.

Es esta altima, la perspectiva europea, que nosotros utilizamos para el analisis de la
politica ptblica de educacién superior y posgrado. Cabe mencionar que el concepto de
gobernanza no es profundizado en el analisis de la politica quedando como un punto

pendiente en la agenda del andlisis de la politica pablica de educacidn superior.
B) Continuidad en el tiempo

Para comenzar con el presente apartado es preciso hacernos la siguiente pregunta:-;por
qué una politica puede ser permanenfe en el tiempo? Giandomenico Majone (2004) nos
habla que toda politica que trasciende en el tiempo y que se encuentra en el interés tanto
del plblico ciudadano como en el interés de los hacedores de politica por no generarle
cambios, es una politica creible. Ello se encuentra muy relacionado con la concepcién del
la hechura de las politicas desde una perspectiva estratégica, dejando de lado la

for I . 3 39 M ’ . .
concepcion desde un perspectiva meramente técnica’ ; esto es en primer término, asumir

% La visién tecnicista se refiere a la concepeion de que el gobiemo podia maximizar el bienestar de la
sociedad con politicas que unicamente hacian énfasis en aspectos meramente economicistas o tecnolégicos
sin poner atencion a todo un conjunto de restricciones relacionadas con la informacién, la polirics, la polity,
la organizacion, etc.
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la politica piblica como una “eleccién estratégica que permite transformar las creencias y
practicas de los agentes que la rodean en una direccién favorable a la consecucién de los
objetivos de la politica” (Majone; 2004), y, en segundo término, derivado del anterior,
asumir el disefio de la politica publica como una funcién de las creencias, incentivos y
estrategias de los otros jugadores que forman parte del ambito de incidencia de la

politica, cuestién estrechamente ligada con el concepto de factibilidad de las politicas.

De esta manera, una politica es creible cuando los objetivos generales que persigue son
del interés del publico ciudadano, de los hacedores de politica y de la comunidad en
donde impacta la misma, y porque la politica toma en cuenta el comportamiento e
intereses de los actores que la rodean, satisfaciendo de esa manera un conjunto

importante de restricciones que dichos actores pudieran presentar si no se les tomara en

cuenta.

3.2 Grupos objetivo y operadores de la politica de educacion superior

La politica publica de Educacién Superior y Posgrado, por su misma naturaleza, cuenta
con diversas pobléciones objetivo*’ y operadores®’ para cada uno de sus programas
operativos. La poblacion objetivo de la politica piblica de educacién superior y posgrado
se enfoca en las IES, PE, los alumnos y el profesorado. Cada una de estas poblaciones

objetivo se encuentra directamente impactada por uno o varios programas operativos.

* Los grupos objetive son aquellos a quienes esta dirigida la politica, aquellos en quienes se quiere incidir
ya sea para cambiar en algin aspecto su comportamiento, o ya sea para incrementar en algin sentido su
bienestar.

*! Los operadores de los programas que integran a una politica pablica son entes juridicamente reconocidos,
ya sean del dmbito pablico o no, con responsabilidades establecidas en normas o leyes y con capacidad de
uso y transferencia de recursos.
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Cuadro 1
POBLACION OBJETIVO Y PROGRAMAS OPERATIVOS
Poblacién objetivo Programa operativo
IES . PIFl, FOMES, FUIPEA, PROADU, FAM,
PRONAD, FAEUP
PE PIF1, PFPN (PNP-PIFOP)
Profesorado PROMEP, SNI, SUPERA
Alumnos Programa de Becas CONACYT, PRONABES

Fuente: Elaboracién propia

‘Con respecto a la estrategia de evaluacién, la poblacion objetivo se centra en los PE con
la salvedad que en funcion del tipo de PE o el tipo de programa operativo que se este

gjecutando el ente evaluador sera diferente.

Cuadro 2
POBLACION OBJETIVO Y ENTES EVALUADORES
Poblacién objetivo Ente evaluador
PE Organismos evaluadores reconocidos por el
COPAES
PE CIEES, CNP por medic de Comités de pares
Profesorado, IES y proyectos Comités de pares o comisiones ad hoc

Fuente: Elaboracién Propia

Habiendo definido los grupos objetivo de la politica, es importante especificar cual es la
estructura gubernamental o privada la encargada de llevar a cabo las acciones que se
derivan de los objetivos de politica —actores relevantes de la politica-. Para el caso de la
politica publica de educacién superior y posgrado se encuentra que para la operacién de

los programas y la toma de decisiones los actores relevantes son dos: SEP y CONACYT.

Cuadro 3
OPERADOR Y PROGRAMAS OPERATIVOS
Operador Programa cperativo
Secretaria de Educacién Publica (Subsecretaria de | PIFI, FOMES, FIUPEA, PROADU, FAM,
Educacion Superior) PRONAD, PROMEP, FAEUP
Consejo Naciona] de Ciencia y Tecnologia SNI, Programa Becas CONACYT
SEP-CONACYT PFPN
ANUIES SUPERA

Fuente: Elaboracién propia
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SEP: Secretaria de Estado que se encarga, por medio de una sub-secretaria —SES- de
propiciar, a través de politicas y programas de apoyo, las condiciones necesarias para que
la sociedad mexicana reciba, por medio de las instituciones de educacién superior, una
educacion de calidad que juegue un papel clave en la formacion de profesionistas que
contribuyan de manera significativa al desarrollo del pais y a la transformacion justa de la

sociedad.

CONACYT: Organismo Descentralizado del Estado no sectorizado, con personalidad
juridica y patrimonio propio que tiene por objeto ser la Entidad Asesora del Ejecutivo
Federal y promover el desarrollo de la investigacion cientifica y tecnologica, la

innovacion, el desarrollo y la modernizacion del pais.

Cada uno de estos dos actores, disefian en conjunto, por separado o en asociacion con
organismos no gubernamentales y comités de expertos los programas que articulan la
politica publica de educacion superior y posgrado. Actualmente, implementan e
implementan siete grandes programas gubernamentales con la finalidad de articular la

politica pablica de educacion superior.
3.3 Programas operativos de la politica publica de educacion superior y posgrado.

A partir de 1990, el Gobierno Federal ha implementado toda una serie de programas
operativos42 que se encuentran muy ligados a los conceptos de evaluacion y
financiamiento que previamente hemos especificado. Cada uno de ellos interviene en
distintas dimensiones, la finalidad de estos, en dltimo término, es mejorar la calidad de la

educacion superior y ampliar la cobertura de la misma.

** Los programas operativos, son aquellos que, dentro de la politica publica, hacen uso, ejercen y
distribuyen: 1) Recursos piiblicos; 2) El aparato gubernamental del Estado.
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Cuadro 4

PROGRAMAS OPERATIVOS DE LA POLITICA PUBLICA

Programa Integral de
Fortalecimiento
Institucional (PIFI)

Comenzo a implementarse en 2001 y es operado por la SES.

Tiene como objetivos generales: ‘

l.- Mejorar el sistema publico de educacién superior mediante el
fortalecimiento y desarrollo de las IES que lo integran.

2.- Lograr el reconocimiento social de las IES como resultado de la mejora de
sus indicadores de desempefio y la transparencia de su operacion.

La asignacion de recursos del FOMES y FIUPEA se realiza mediante la
evaluacion anual del PIFI, ProDES (programas de fortalecimiento) y ProGes
(programas de mejoramiento de gestion) y los proyectos que las IES presentan
a la SEP en el marco de sus Programas Integrales del Fortalecimiento
Institucional (PIFI}. La evaluacion del PIFI, ProDes y ProGes de los proyectos
que lo conforman la realizan comités dictaminadores integrados por expertos
de la comunidad académica nacional.

Fondo de Inversion para
las Universidades
Publicas Estatales
(FIUPEA)

-Dentro de estrategia
PIFI-

En el afio 2001 inicid sus operaciones y cuya finalidad es coadyuvar con los
objetivos de los Programas Integrales de Fortalecimiento de las Universidades
Publicas, mediante el fomento al aseguramiento de la calidad de los programas
educativos que hayan sido reconocidos por su buena calidad mediante su
acreditacion por organismos especializados reconocidos por €l Consejo para la
Acreditacién de la Educacion Superior (COPAES), o transitoriamente por
haber sido ubicados en el nivel 1 del padrén de programas evaluados de los
Comités Interinstitucionales para la Evaluacion de la Educacién Superior
(CIEES). Al igual que el FOMES, el FIUPEA ofrece a las IES apoyos
extraordinarios no regularizables y concursables.

Fondo de
‘Modernizacién de la
Educacién Superior
(FOMES)

-Dentro de estrategia
PIFI-

Este programa se cre6é en 1990 y desde entonces ha pasado por diferentes

| etapas: en un principio, sirvié para impulsar el Programa de Modernizacion

Educativa de las IES. En una segunda etapa, (1995-2000) con este programa se
aportdé recursos para ampliar infraestructura académica y para concretar
programas de reforma organizativa de las IES. En el 2001 se entra en una etapa
de revisién del programa, y a partir de ese aflo el FOMES se orienta
principalmente a impulsar ¢l proceso de consolidacion de las IES que muestran
atn retrasos en su desarrollo, y a que las IES consolidadas logren la excelencia
académica. El FOMES es un programa de recursos extraordinarios no
regularizables a las IES. Actualmente esta integrado en el Programa Integrales
de Fortalecimiento Institucional, impulsando la mejora de la calidad de los
programas educativos mediante la incorporacién de nuevos enfoques
educativos, la actualizacion de planes y programas de estudio, la atencién
individual y en grupo de estudiantes, 1a ampliacién y modernizacion del equipo
de laboratorios y talleres, el acervo bibliogrifico, los medios de informacién
académica, la mejora de los procesos de gestion, etc La distribucion de los
recursos del FOMES se realiza mediante un concurse anual de proyectos que
las IES presentan a la SEP. La evaluacién de los proyectos la realizan comités
dictaminadores integrados por expertos de la comunidad académica nacional,
propuestos por las propias IES. Con este programa de apoya las UPE, UPEAS
y UPF.
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Programa de Apoyo al
Desarrollo Universitario
(PROADU)

-Dentro de Estrategia
PIFI-

Se instituyé en 1998, en sustitucion del anterior Programa de Apoyo a la
Investigacion Cientifica (PAIC). Apoya acciones puntuales de colaboracion
interinstitucional a nivel nacional e internacional. Los recursos destinados al
PROADU se dedican a proyectos especificos propuestos por las instituciones
de educacion superior y organismos diversos que no estdn consideradas en
otros programas, como la organizacion de eventos especializados (coloquios,
estancias académicas) y proyectos de difusion y extension de la cultura
(adquisicion de software educativo, publicacion de libros y revistas,
reforzamiento de acervos bibliotecarios), entre otros. Ademas, estos recursos se
destinan a apoyar programas internacicnales de cooperacion e intercambio.

Programa de
‘Mejoramiento del
Profesorado (PROMEP)
-Dentro de Estrategia
PIFI-

Este programa gubernamental fue establecido en 1996. Desde su formulacion
se planted como un programa de mediano plazo (10 afios), entre 1996 y 2006 ~
posteriormente se acordo que la duracioén del mismo rondara los 12 afios- con
el objeto de alcanzar estidndares internacionales en la formacion y desempeiio
del personal académico de carrera otorgéndoles becas de posgrado y otros
apoyos para profesores de carrera, a través de la creacion de nuevas plazas de
tiempo completo para profesores con posgrado. Los recursos del PROMEP se
otorgan a los profesores a través de convenios especificos entre la SEP y las
IES, con base en las necesidades de formacion de profesores de carrera y del
desarrollo y consolidacién de sus cuerpos académicos que cada institucién ha
justificado en funcion de los Programas de Fortalecimiento de sus
Dependencias de Educacion Superior (ProDES) y en el marco del Programa
Integral de Fortalecimiento Institucional (PIF1). Otra linea de accion relevante
en ¢l PROMEP ha sido el fomento de posgrados especiales, expresamente
disefiados para atender la formacion de académicos de las IES; Con este
programa se apoya a las UPE, UPEAS y UPF.

Programa de
Fortalecimiento al
Posgrado Nacional
{PFPN)

El Programa de Fortalecimiento al Posgrade Nacicnal se implementé a partir
de 2002 y tiene como objetivo principal reconocer aquellos programas de
posgrado —especialidad, maestria y doctorado- de las diferentes dreas del
conocimiento y que para su operacion cuentan con cuerpos académicos
consolidados, altas tasas de graduacion y la infraestructura necesaria para su
adecuado funcionamiento.

Esta articulado por dos sub-programas: el PNP que es el Padron que reconoce a
los programas de excelencia; y el PIFOP que es considerade como un vehiculo
para que programas con posibilidades de entrar al PNP se fortalezcan y en un
tiempo determinado ingresen al mismo.

Programa de Becas
CONACYT

Es un programa que otorga becas para realizar estudios de posgrado en el pais
y en el extranjero, coadyuvando asi a la formacion de cientificos y tecndlogos
del més alto nivel,

Tiene como objetivo “incrementar la capacidad cientifica y tecnoldgica
mediante el otorgamiento de becas para realizar estudios de especialidad
técnica, académica, maestria y doctorado en el pais y en el extranjero.
Actualmente las becas que se entregan a los estudiantes se consideran a fondo
perdido. Anteriormente el programa se llamaba Becas-Crédito CONACYT y
como su nombre lo refleja, el monto que se entregaba a los estudiantes por la
beca era reembolsado tiempo después de que los estudiantes concluyeran su
periodo de estudios.
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Programa Nacional de
Becas y Financiamiento
(PRONABES)

En 2001 se constituyé un fondo de becas para la educacién superior por
iniciativa presidencial, en particular para estudiar una licenciatura o una carrera
de técnico superior. En marzo se formalizé el programa con la publicacién de
las reglas de operacién.

Las becas no son reembolsables y el monto varia segin los alumnos avancen
en su estudio (750 pesos el primer afio, 830, para el segundo; 920, para el
tercero, y de mil pesos para el cuarto y quinto afios en el caso de que la carrera
que elijan tenga esa duracidn).

Para ser beneficiario es necesario que el interesado o su familia no cuenten con
un salario superior a los tres salarios minimos.

En 2001 el programa inicié con un presupuesto de 496 millones de pesos (la
mitad proveniente del gob. Federal, y la otra de las entidades federativas); para
2002 se le asignaron 710 millones de pesos.

Fondo de Aportaciones
Multipies (FAM)

' CAPFCE-FAM-RAMO
33

Destinado a la mejora de la infraestructura fisica con que cuentan las IES. EI
FAM, creado en 1998 por la H. Cidmara de Diputados para apoyar ¢l desarrollo
de la infraestructura de las UPE, incluye recursos para proyectos de
construccién, equipamiento y mantenimiente de la infraestructura fisica. Otras
IES, en particular las federales, reciben este tipo de apoye en su propio
presupuesto. Ademds existe el Programa Federal de Construccién de Escuelas,
que en la actualidad es operado por organismos estatales descentralizados bajo
la coordinacién del Consejo Administrador del programa (CAPFCE). A partir
de 1998 se inicid la transferencia de recursos del CAPFCE al FAM:

Programa para la
Normalizacion de la
Informacion Educativa
(PRONAD)

Creado en 1996 como respuesta a la inquietud de algunas Instituciones de
Educacién Superior respecto de los sistemas de informacién que soportaban la
operacion institucional ¥ la toma de decisiones.

Con ayuda de tecursos provenientes del FOMES, este programa ha ayudado a
39 universidades piblicas para que estructuren, actualicen ¢ mejoren sus
sistemas de informacion administrativo-financiera.

Sistema Nacional de
Investigadores
(SNI)

El Sistema Nacional de Investigadores fue creado en 1984 con la finalidad de
reconocer el trabajo de los individuos dedicados a la produccién de
conocimiento cientifico y tecnolégico. El reconocimiento consiste en otorgar
un nombramiento como investigador nacional a la par con un paquete de
incentivos a través de becas, tras pasar previamente por una evaluacién de un
comité de pares.

El Sistema Nacional de Investigadores, a través de sus miembros, es una
agrupacién en la que estdn representadas todas las disciplinas cientificas que se
practican en el pais y cubre a una gran mayoria de las instituciones de
educacion superior e institutos y centros de investigacién que operan en
Meéxico.

Fondo de Apoyo
Extraordinario a las
Universidades Pablicas
(FAEUP)

Creado en 2002 y que tiene como objetivo apoyar los proyectos de las
universidades piblicas estatales e instituciones afines que incidan en la
solucién de problemas estructurales que impactan negativamente en su
viabilidad financiera de corto, mediano y largo plazos. Dichos proyectos deben
tener como objetivo incidir en el saneamiento financiero de la institucién
mediante la adecuacién apropiada de los sistemas de jubilaciones y pensiones.
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Programa de Apoyos Se cre6 en 1994, con la finalidad de mejorar el nivel académico del
para la Superacion del | profesorado de las instituciones de educacién superior del pais, a partir del
Personal Académico incremento del personal docente con grados superiores a los de licenciatura. De
(SUPERA) 1994 a 1998 operd en centros SEP-CONACYT y universidades publicas y

generd dos mil becas. Con la creacién del PROMEP se enfocd a ios instjtutos
tecnolégicos federales; instituciones agropecuarias, publicas afines y privadas
asociadas a la ANUIES. Hasta la fecha tiene una tasa de graduacion de 50%.

Fuente: Elaboracidn propia con informacidn de:

- Subsecretaria de Educacién Superior (SES); Aspectos Financiercs del Sistema Universitario de Educacién
Superior

- Ibarra Mendivil (2002)

- Rodriguez Gémez (2002)

Estos programas operativos son quienes utilizan los instrumentos de politica evaluacion:y
financiamiento que, en sus distintas modalidades, cruzan transversalmente a cada uno de

estos programas.

Para el caso del financiamiento, la modalidad que prevalece es el de tipo extraordinario o
la forma “moderna” de las transferencias a la educacién superior en su modalidad de
“Fondos para el desarrollo institucional” que como lo mencionamos antertormente son

de caréacter competitivo.

En cuanto a la evaluacién, la mayoria de los programas que se describen cuentan con un
mecanismo de evaluacién que varia segiin la poblacién objetivo, operador y finalidad del

programa como lo veremos mds adelante.

3.3.1 Programas operativos desde una perspectiva de redes y de continuidad en

el tiempo,

A partir de 2000, los programas que integran la politica piblica de educacién supertor y
posgrado han sufrido reestructuraciones sustantivas. Algunos, dieron un giro hacia lo que
en la disciplina de politicas piblicas se conoce como policy networks. El PIF1 y et PFPN
son la mis clara evidencia, éstos realizan un encadenamiento de los fondos mas
representativos de financiamiento extraordinario para las IES publicas e incorporan como

vértice principal el ejercicio de la planeacidn estratégica en las IES y PE.
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Un aspecto importante es que los objetivos de cada uno de los programas que articulan la
politica publica se éncuentran en armonia o en concordancia con los objetivos principales
de la misma, mejor calidad 'y mayor cobertura, lo que produce que una de las mayores
restricciones o problemas a las que se enfrenta una politica publica se vea satisfecha,

disefio institucional deficiente de la politica (Hurwicz; 1973).
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Objetivo:
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las infraestructura del
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Objetivo:
Reconocer a PE de
calidad y coadyuvara
PE con limitaciones
mejoren condiciones.

{

Cobertura

{1

CAPFCE PRONABES
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El esquema anterior, nos muestra la concordancia entre los objetivos de los programas
operativos en particular con los grandes objetivos de la politica publica. Es en este
sentido en el que nosotros abordamos el concepto de policy networks o politica en redes,
para afirmar que esta es una de las fortalezas que caracterizan a la politica publica que
permiten que ésta tenga mejores impactos en el estado de cosas que se quiere cambiar o

provocar.

La politica phblica de educacién superior y posgrado también se caracteriza por agregar a
diferentes actores a la misma, que en una légica de red van contribuyendo con sus
acciones a la consecucion de los objetivos. Como bien afirma Krickert (1997) nuevos
actores se han ido transformando en fundamentales para el disefio, implementacién o
evaluacion de las politicas. Para nuestro caso, la politica piblica de educacién superior y
posgrado ha ido agregando a diversos actores, tanto de la esfera publica como de la
privada, que se estidn encargando de colaborar para que.la politica produzca mejores

resultados.

Como podemos observar en el siguiente esquema, mayoritariamente los organismos o
actores que se encargan de evaluar los resultados de las politicas tienen su origen en la
sociedad civil o en los. mismos niicleos académicos de las universidades cuestién que por
un lado le brinda legitimidad al proceso evaluatorio y, por otro, configura una confianza
publica al proceso; el Consejo para la AcredAitacién de la Educacion Superior (COPAES)
es un ente derivado de la sociedad civil que agrupa y reconoce a los o6rganos de
profesionistas para que estos lleven acabo la acreditacion de los PE de cada una de las
areas del conocimiento y profesion; de su parte, la norma oficial International Standards
Organization (ISO) es una organizacion internacional que se dedica a la estandarizacion
de procesos de calidad a nivel mundial; y, finalmente, tanto los CIEES, Comités de Pares
y el Consejo Nacional de Posgrado son integrados por individuos que pertenecen al

admbito académico dentro de las universidades e instituciones de educacidén superior.
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Esquema 4
ENJUEGO DE ACTORES EXTERNOS AL ENTE OPERADOR EN ALGUNQS DE LOS PROG. DE LA RED DE POLITCA PUBLICA

Operador Estrategia Poblacion objetivo Otros actores involucrados Tarea realizada
0 . en la red de la Politica 'por el nuevo actor
Programa
COPAES
SEp ¢ > PIFI — - RCIEES
PROMEP
,'::%Ei Capacidgdes
PROADU _ Evaluativas

PFPN +—  Comités de Pares

r . 4

Consejo Nacional de Posgrado
PIFOP

PNP
P BECAS

SEP-CONACYT
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De nuestra parte, proponemos que la correspondencia entre objetivos y la articulacion de
- diversos actores provenientes de las diferentes esferas, produce una logica de sinergia al
interior de la politica piblica que, a su vez, genera impactos favorables en el sistema de

educacion superior.

De otro lado, la continuidad de la politica es evidente durante los Gltimos quince afios. La
politica piblica se encuentra integrada por dos objetivos principales que son considerados

estratégicos tanto para el publico ciudadano como para los mismo hacedores de politica.

Los cambios que ha sufrido la politica no han sido sustanciosos en cuanto a los objetivos
que persigue, Se agrega un sub-objetivo més que es la mejora de la gestion del sistema
educativo® que es un intento por estructurar la politica de manera integral. Con relacion a
los programas que integran la politica el cambio que se nota es el derivado del sentido de
integralidad que se le pretendié dar a la politica, por tanto lo que se ve son

interconexiones entre los programas a partir de afio dos mil.

Podemos afirmar que la politica publica ha sido constante a lo largo del tiempo en que se
ha implementado, no ha sufrido cambios drésticos, solamente se ha enﬁquecido pero su
esencia en términos generales ha sido la misma. De nuestra parte, creemos que existen
dos razones fundamentales por las cuales la politica se ha mantenido constante a lo largo

del tiempo: debido a que la politica ha sido creible y ha sido efectiva.

“ El tema de la gestion del sistema trata de aterrizar de manera tal que la gestion se convierta en la bisagra
que permita un paso no accidentado de la politica a las escuelas e instituciones de educacion. Como meta
principal y global —para todos los niveles del sistema educativo- se pretende que en 2025 el Sistema
Educativo nacional funcione con un esquema de gestion integral, en el que las estructuras de los niveles
federal, estatal y municipal trabajardn articulada y eficientemente a partir de las necesidades y
caracteristicas especificas de los alumnos, de las escuelas e instituciones a los diferentes tipos, niveles y
modalidades educativas.
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Creible porque para la comunidad de politica ~policy community* - ha estado de acuerdo:
primero,I con los objetivos estratégicos que la politica busca y, segundo, con el continuum
de resultados que ésta ha logrado. Si esto fuera de otra forma, dentro de la policy
community se fraguaria el cambio o el giro de tim6n sobre la politica publica de
educacién superior y posgrado. Siguiendo a Majone, una politica publica es creible
cuando existe legitimidad en quien la implementa, cuando sus objetivos generales son de
caracter estratégico y del interés publico, cuestion que configura un juego de suma
positiva para los actores involucrados (Majone; 2004). Lo que tratamos de mencionar es
que la politica publica ha tomado en cuenta algunas de las creencias e intereses de
algunos actores que posiblemente en otro caso pudieren enfrentar a la politica con
restricciones considerables. Cémo ejemplo, la forma que tomd el instrumento de politica
evaluacion realizado por comités de pares ayudé mucho a la politica para que no se le
presentara una restriccién importante de politics con un ala importante del sistema de
educacién superior cuestion que le gano, a la politica, legitimidad y aceptacién en el

sistema.

Es efectiva debido a que la politica ha logrado cambiar actitudes, rutinas o patrones de
conducta de manera positiva, en este sentido, siguiendo el estudio de del Castillo (2003),
la politica publica ha logrado permear al interior de las universidades e [ES reactivando
ciertos dinamismos, sobre todo en la toma de decisiones, que les permiten obtener
mejores dividendos de los instrumentos de politica —evaluacién y financiamiento

extraordinario- que los programas operativos actualmente estan implementando.

* Las policy communities son los conglomerados donde se pueden ubicar a los actores gubemamentales, y
no, interesados en e} tema general de la politica; dicho de otra forma, es el conjunto de individuos que de
alguna forma se encuentran vinculados con e] drea o tema que toca la politica, pueden ser legisladores,
policy makers, burdcratas o ciudadanos vinculados. En estas comunidades, se establecen relaciones
estrechas de tipo oligarquico o corporativista, los miembros y relaciones son més o menos estables, con
interdependencia fuerte y con grado importante de aislamiento con respecto al exterior (Roth; 2002).
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. . Esquemas
CONTINUUM DE LA POLITICA PUBLICA DE EDUCACION SUPERIOR Y POSGRADO

Continuum
r | | T
1950 1995 2000 2005
Objetivos: Objetivos:
1.- Mayor cobertura 1.- Mayor cobertura con equidad
2.- Mejor calidad 2.- Mejor calidad
cCoémo? 3.- Mejora de Gestién*
Evaluacién y Financiamiento (Fortalecimiento Institucional)
extraordinario ;Coémo?

Evaluacién y Financiamiento
extraordinario

Como se puede observar en el grafico anterior, el continuum de la politica encuentra un
pequefio quiebre a partir del afio 2000 debido a que se agrega como eje de politica u
objetivo estratégico la mejora de la gestién educativa del sistema educativo superior y,
también, se agrega un apartado al objetivo de mejorar la calidad de los servicios

educativos en el sentido de fortalecer integralmente a las IES y universidades.

Una parte fundamental de nuestra investigacion tiene su origen en este cambio que vivié
la politica publica. Como observaremos en el siguiente capitulo, a partir del afio 2000, la
configuracién de los programas operativos sufrid un sustancial cambio que los llevd de
exigir, a los PE e IES que deseaban participar en ellos, requisitos, en su mayoria

procedimentales, a exigir la planeacidn o existencia de una organizacion académica.
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3.3.2 Financiamiento para la ampliacion de la cobertura.

La politica pablica de educacion superior y posgrado ha hecho énfasis, sobre todo, a
partir del 2000, en la diversificacién y ampliacion de la oferta educativa en el marco de
un federalismo creciente. A partir de ello, los gobiernos estatales han comenzado a
participar activamente en el financiamiento de la educacién superior en sus respectivas
entidades. Tal es el caso de las universidades tecnolégicas que para su creacion en cada
una de las entidades el gobierno federal pone una parte y el gobierno estatal pone otra

parte igual.

En el PNE 2001-2006 se hace hincapié en la necesidad de disminuir la disparidad de la
cobertura existente entre varios estados y regiones del pais, para ello se dard prioridad a
la creacion de nuevos servicios e instituciones publicas de educacién superior con la
finalidad de que esa disparidad disminuya sustancialmente. Aunado a ello, se promovera
la inclusién de los estratos vulnerables de la poblacién para que se incorporen a los

estudios terciarios.

*Otro objetivo relevante del PNE 2001-2006 en cuanto a cobertura es la dotacién de
apoyos econémicos individuales a los alumnos que por sus escasas condiciones

econOmicas tienen dificultades para acceder o permanecer en la educacion terciania.
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Cuadro 5

PNE 2001-2006, ACCIONES PARA LA AMPLIACION DE LA COBERTURA CON EQUIDAD

Promover que los estados cuenten con planes de desarrollo de la educacién superior y de la ciencia y 1a

tecnologia.

Ampliar la cobertura, con sustento en planes estatales de desarrollo, de la educacién superior y la ciencia y

la tecnologia.

Equilibrar la cobertura geografica y atender 4reas de interés para el desarrollo del pais, apoyando proyectos

que busquen la ampliacién de la matricula de educacién superior piblica.

Apoyar la ampliacion de la matricula en las instituciones piblicas de educacién superior ya existentes.

Promover la diversificacién institucional y de la oferta en cada uno de los estados y regiones del pais.

Establecer un Programa Nacional de Becas para la realizacion de estudios de técnico superior universitario o

profesional asociado y licenciatura en las instituciones de educacién superior piblicas, mediante la

concurrencia de fondos federales, estatales y privados.

G. Otorgar becas no reembolsables a estudiantes de familias de escasos recursos dando prioridad a los aspirantes
que deseen realizar estudios en las IES pablicas, en las 4reas y programas educativos que hayan sido
acordados por los organismos estatales de planeacién, con el fin de impulsar la formacién de profesionistas
en campos de interés para el desarrollo estatal y regional.

H. Fomentar que las instituciones de educacidn superior cuenten con programas académicos de atencién
diferencial que coadyuven a mejorar la permanencia de los alumnos en los programas educativos y la
terminacién oportuna de sus estudios.

I.  Alentar el establecimiento de mecanismos académicos equitativos y transparentes para el ingreso a las IES y
promover la mejora técnica de los procedimientos e instrumentos de seleccién de candidatos.

MmO O @ >

Fuente: Elaboracién propia con datos del PNE 2001-2006

Esquema 6
COBERTURA COMO EJE DE POLITICA, SU INSTRUMENTO DE POLITICA Y LOS
" RESULTADOS ESPERADOS

‘ Resultados
(esperados)

T Hads
Polfiica Pablica

v

Cwm @

T Ampliacién
Elr?a_n:cl’a_miggt? | B de z,
' Estudlzmtes Cobertura

Gpos. vulnersbles

BWG PRS0 6

CoBBEIOEO@ S
T

&R

Fuente: Elaboracién propia



Guillermo Elias Trevifio
MGAP
FLACSO

3.3.3 Evaluacidn y Financiamiento para la mejora de la calidad; Fortalecimiento

Institucional de las IES.

El PNE 2001-2006 establece tres objetivos principales para contar con una educacién

superior de calidad:

, Cuadro 6
OBJETIVOS Y PRINCIPALES LINEAS DE ACCION PARA LA MEJORA DE LA CALIDAD

Objetjvos

Principales lineas de accién

Fortalecer a las instjtuciones puablicas de educacién
superior para que respondan con oportunidad y
niveles crecientes de calidad a las demandas del
desarrollo nacional.

1.- Fomentar que las instituciones publicas de
educacién superior formulen programas integrales
de fortalecimiento institucional que les permitan
alcanzar niveles superiores de desarrollo y |
consolidacién.

2.- Promover que los proyectos que conformen el
programa integral de fortalecimiento institucional
consideren: superacién académica del profesorado;
atencién a las recomendaciones de los CIEES;
actualizacién de los planes y programas de estudio;
atencién a los estudiantes mediante tutorizs, etc.

3.- Impulsar el desarrollo del sistema piblico de
educacién superior y la realizacién de los proyectos
contenidos en Jos programas integrales de
fortalecimiento institucional, para lo cual el
gobierno federal fomentard la actualizacién de los
planes de estudio; fortalecera el PROMEP y
SUPERA, impulsard un servicio social eficiente,
investigacién cientifica dentro de las instituciones,
mecanismos rgurosos, equitativos y transparentes
para la entrada y permanencia a las universidades, la
atencién a problemas locales y regionales, etc.

Fomentar que las instituciones de educacién
superior apliquen enfoques educativos flexibles
centrados en ¢l aprendizaje.

1.- Promover en las [ES el desarrollo y la operacién
de proyectos que tengan por objeto incorporar
enfoques educativos que desarrollen la capacidad de
los estudiantes de aprender a lo largo de la vida y
consideren las tutorias a los estudiantes, apoyos
académicos especiales para alumnos de grupos
vulnerables, dominio de lenguas extranjeras, etc.

2.- Impulsar programas de capacitacién permunente
para profesores, en la operacién de enfoques |
educativos centrados en el aprendizaje de los
estudiantes.

3.- Apoyar en forma prioritaria los proyectos que
formen parte de los programas integrales de
fortalecimiento de las [ES pablicas que tengan
como ohjetivo la incorporacién de enfoques
educativos centrados en el aprendizaje, de mejora
educativa y de habilitacién de espacios fisicos que
permitan operar con dichos enfoques
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Fomentar la mejora y el aseguramiento de 1a calidad
de los programas educativos que ofrecen las
instituciones piblicas y particulares.

l.- Fomentar que las instituciones de educacién
superior publicas y particulares, fortalezcan sus
procesos de planeacioén y autoevaluacidn.

2.- Promover la evaluacion diagnostica de los
programas educativos por parte de los Comités
Interinstitucionales para la Evaluacién de la
Educacién Superior (CIEES).

3.- Alentar la acreditacién de programas educativos
por organismos  especializados  reconocidos
formalmente por el Consejo para la Acreditacién de
la Educaci6n Superior (COPAES).

4.- Establecer criterios y procedimientos para la
conformaciéon del Padrén Nacional de Posgrado
(SEP-CONACYT),

Elaboracién propia con informacién del PNE 2001-2006

La estrategia del PNE 2001-2006 hace énfasis en el fortalecimiento de las IES y sus
programas con la finalidad de lograr el objetivo de una educacidn superior de calidad.
Una de las lineas de accion principales de esta estrategia es que las IES publicas formulen
Programas Integrales de Fortalecimiento Institucional para asegurar la calidad de sus PE
con la finalidad de sean reconocidos por la COPAES o que sean clasificados en el nivel 1
de los CIEES; y, en su caso respectivo, que los PE de posgrado realicen sus respectivos
Programas Integrales de Fortalecimiento para que a la postre sean registrados en el

Padrén Nacional de Posgrado operado por SEP-CONACYT.

Este proceso de Fortalecimiento Institucional implica que se haga un activo uso de los
instrumentos de politica evaluacion y financiamiento y requiere que las IES lleven a cabo

un minucioso proceso de auto-evaluacion y de planeacion estratégica.

Cuadro 7
TIPO DE EVALUACION Y PROGRAMAS
Programa Tipo de Evaluaciéon Ente que evalua
PIPI 1. Evaluacidn Diagnostica. 1. CIEES
-FOMES, PROADU, '

FIUPEA, PROMEP- 2. Auto-evaluacion con Planeacidn

Estratégica.

2. La propia [ES

3. Evaluacion Dictaminatoria 3. Comités de pares

4. Evaluacién Acreditatoria. 4. COPAES

PFPN
-PNP, PIFOP-

1. Auto-evaluacion con Planeacion
Estratégica.

1. La propia IES y sus
programas educativos.

2.Consejo Nacional de
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2. Evaluacién Diagnéstica y dictaminatoria.

3. Evaluacién Acreditatoria.

Posgrado (CNP) por
medio de Comités de
pares

3. Comités de pares

Fuente: Elaboracién propia

Esquema 7

CALIDAD, SUS INSTRUMENTOS DE POLiTICA_ Y LOS RESULTADOS ESPERADOS
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Fuente: Elaboracién Propia

3.4 Principales Resultados de la politica publica de Educacién Superior

o
S, e
L

_Educacién
Superior
a_'e Calidad

Para darle solucidn a la situacién problematica de la educacién superior y posgrado que

s€ vivié en la década de los ochenta se consideré como fundamental trabajar sobre los

dos mencionados ejes de politica Cobertura y Calidad y para ello se utilizaron a los dos

instrumentos de politica Financiamiento y Evaluacion.
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El principal objetivo del financiamiento, de una parte se enfoco a que las IES tuvieran la
capacidad de prestar sus servicios educativos a un mayor nimero de personas,
diversificar su oferta educativa y hacerse de equipamiento, infraestructura y recursos
humanos; vy, de otra, que se pudiera disminuir la disparidad existente entre las regiones

del pais en tanto la cobertura de este tipo de servicios.

En tanto la evaluacion ligada al financiamiento se presentd como un incentivo para que
las TES mejoraran la calidad de sus servicios educativos, so pena de servir como un

mecanismo de rendicién de cuentas del uso y manejo de los recursos publicos.

3.4.1 Financiamiento

Las formas de financiamiento al sistema educativo cambiaron sustancialmente,
fortaleciendo el financiamiento extraordinario. Tomandolo de manera general, el
financiamiento al sistema educatlvo terciario se incrementd notablemente durante estos
altimos quince afios como se puede observar en el siguiente grafico. La tasa de
crecimiento anual del gasto federal en educacién superior, durante la década de los
noventa, fue de 10.8% promedio para cada afio. A partir de afio dos mil, el gasto en
educacion ha continuado en pendiente positiva a una tasa mucho menor que la registrada

en la década pasada, 5.44% en promedio anual.



Guillermo Elfas Trevifio
MGAP
FLACSO

Gréfico 6
GASTO FEDERAL EN EDUCACION SUPERIOR E INVESTIGACION

Gasto Federal en Ediicacion Superior e Investigacién (mlllones'
. de pesos de 2001)

Fuente: Elaboracin proia con datos de la ANUIES
Utilizando Deflactor Implicito del PIB 2001: nueva metodologia del INEGL.

Lo anterior se traduce al hacer una revision de la inversion federal en educacion superior
como porcentaje del producto interno bruto, 1a relacidn es positiva para la mayoria de los
afios exceptuando el periodo de 1994-1997 que demuestra una caida, ello se explica por

la crisis econémica que atraveso ¢l pais en ese mismo periodo.

Grafico 7
PRESUPUESTO EJERCIDO POR CONACYT 1990-2004

Presupuesto ejercido por CONACYT 1990
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Fuente: elaboracién propia con datos de “Estado General de Ciencia y Tecnologia 2003.
En pesos de 2004,
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El presupuesto que se destiné al Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia suftio un alza
considerable a partir del primer lustro de la década de los noventa, se incremento de
forma poco irregular con el correr de los afios y principalmente en al comienzo de tercer
milenio. Actualmente, la forma en que se destina el gasto de CONACYT es la siguiente:
34% para proyectos de ‘investigacidn cientifica y desarrollo tecnoldgico; 33.8% al
programa de Becas CONACYT, y 22.7 al Sistema Nacional de Investigadores. Lo que
nos revelan las cifras anteriores es la importancia que actualmente tiene el CONACYT

dentro de la politica que estamos analizando.

Con respecto al gasto por alumno de educacién superior, a principios de los noventa se
gastaba aproximadamente 4 mil seiscientos pesos por alumno, en la actualidad, al 2005,
se gastan 45 mil seiscientos pesos por alumno al afio (INEGI; 2006). En la siguiente
grafica, la relacién entre el crecimiento de la matricula total de educacidn superior y el
financiamiento a las universidades e institutos tecnoldgicos favorece a partir de los
ultimos diez afios al financiamiento con una banda que se ensancha incrementalmente al
~ correr del tiempo. R

Gréafico 9

RELACION ENTRE EL CRECIMIENTO DE LA MATRICULA TOTAL Y EL FINANCIAMIENTO
EN UPF, UPE, UPEA, UT E IT DESDE 1995 (1995=1)

Relacién entre el crecimiento de la matricula total y el financiamlento

Evolucion de la rmatricula
1885 —— BEvolucitn del gasto federal
16 -
2005 14 1996

2004 ] 1997

2003 1988

Fuente: ANUIES (2002) (2004)
*Proyeccin para el ailo
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- De la misma forma, el financiamiento publico extraordinario se ha incrementado a lo
largo del continuum de le politica publica de educacién superior. Los diez ultimos arfios el
subsidio extraordinario ha presentado de manera general una tendencia al alza como se
pude ver en el siguiente cuadro. Como hemos mencionado, es este tipo de financiamiento
es el que se ponen en competencia para las IES y PE sirve, principalmente, para la mejora
de la calidad y, regularmente, se transfieren por medio de los programas operativos que

en los apartados anteriores hemos: descrito.

. Cuadro 8
SUBSIDIO PUBLICO ORDINARIO Y EXTRAORDINARIO

Subsidio publico ordinario y extraordinario asignado a
1as TES piblicas
(Millones de pesos corrientes)

Afio Ordinario Extraordinario )
1994 9,436.80 834.4
1995 12,138.20 900.1
1996 15,585.02 1,300.30
1997 19,867.10 1,738.00
1998 24,895.00 2,508.20
1999 29,614.10 2,310.70
2000 34,499.70 3,512.00
2001 39,163.00 2,641.40
2002 43230.66 4,761.90
2003 48,028.14 4,700.78
2004 50,020.38 4,523.63

2005 P 52,027.73 3,920.53

Notas:
(1} Las cifras del 2005 corresponden a la asignacion inicial.
(2) Lascifras incluyen: asignacién inicial, mivelacién, carrera docente, promociones, plazas y oferta educativa, conciliadas con
la Cuenta Piiblica Federal hasta el aito 2003.
(3) Cifras conciliadas con la Cuenta Public:a Federal hasta el afio 2002,

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Subsecretaria de Educacién Superior (SES); Aspectes Financieros del Sistema
Universitario de Educacion Superior; Enero de 2005,

3.4.2 Evaluacion

Centrandonos en la evaluacién a los PE, en el siguiente cuadro podemos observar los
impactos que ha tenido la evaluacién en estos mismos. Cabe mencionar que més del 50%
de la matricula de educacién superior o posgrado se encuentra estudiando en algin

programa de calidad de los siguientes que se presentan.
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RESULTADOS GENERALES DE LA EVALUACION, OBSERVANDO PROGRAMAS ACADEMICOS

El Consejo para la Acreditacion de la Educacion Superior, A. C.
fundado el 24 de octubre de 2000, es la unica instancia validada por la
Secretaria de Educacién Publica para conferir reconocimiento oficial a
los organismos acreditadores de los programas académicos que se

COPAES imparten en este nivel educativo en Méxjco. 853 programas
Los organismos acreditadores, 27, reconocidos por el COPAES estan | acreditados
facultados para llevar a cabo los procesos de evaluacién conducentes a
la acreditacién de programas de nivel de licenciatura y de técnico
superior universitario o profesional asociado, en dreas definidas del
conocimiento.

Los CIEES fueron instituidos en de 1991 por la CONPES, actualmente
9 comités, en el marco de concertacién entre la Secretaria de

CIEES Educaci6n Pablica (SEP) y la Asociacién Nacional de Universidades e
Instituciones de Educacién Superior (ANUIES), con el objeto de | 1337
apoyar los procesos del Sistema Nacional de Evaluacién de la | programas
Educacién Superior. La evaluacién diagnéstica de programas | evaluados en
académicos, de funciones institucionales y de proyectos es la funcién | nivel 1*
principal de los CIEES y a la cual dedican los mayores esfuerzos. Y,
finalmente, también realizan evaluaciones dictaminatorias.

CNP Ei Consejo Nacional de Posgrado, por medio de los Comités de pares | 556 programas
que ¢l designa, realiza la tarea de evaluar los programas de posgrado | reconocidos
interesados en ingresar al Padrén. Funciona desde 1991 y a la fecha se | por el PNP
encarga del Padrén Nacional de Posgrado. como de

calidad

Fuente: Elaboracién Propia
*Algunos de los PE evaluados con nivel | de los CIEES también han sido PE acrednados por el COPAES, por lo tanto pueden haber
varios cruces entre los dos tipos de evaluaciones.

3.43 ;Qué se provocd con el uso de la evaluacion y financiamiento como

instrumento de politica?

El uso de estos instrumentos de politica se tradujo, para el sistema educativo superior en

una serie de impactos favorables que pueden ser medibles y comparables con la situacién

que existia antes de la utilizacién activa de este tipo de instrumentos. Lo que tratamos de

observar en este apartado es la importancia que implica la variable exdgena -las politicas-

para mejorar la problemdtica que existia anteriormente.

* La matricula de educacién superior y posgrado aumenté en el transcurso de mas

de una década en casi un millén de estudiantes, cuando en la década de 1980-

1990 s6lo pudo incrementarse en menos de cuatrocientos mil estudiantes. En la

década de los ochenta, la cobertura a la poblacién de 20-24 era de 13%,

actualmente es del 22.7%.
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i Grafico 10
MATRICULA DE EDUCACION SUPERIOR Y POSGRADO
(MILES DE ESTUDIANTES)

Matricula educacién superior y posgrado
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Fuente: Elaboracion propia con datos de ANUIES, dnuario estadistico 2003 y 2004

* En lo que respecta al posgrado, la matricula se incrementd notablemente en
los Gltimos diez afios, ereciendo a una tasa de 18.8% en promedio anualmente.
En contraste, en la década de los ochenta la tasa anual de crecimiento fue de

7.9% en promedio.

. Grafico 11
MATRICULA DE POSGRADO

Matricula de posgrado
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de la ANUIES, Anuario Estadistico 2003
* Proveccidn para el afio
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e E| fortalecimiento de la educacion superior en las regiones del pais se puede
observar la tasa de crecimiento de la matricula de las Universidades Pablicas
Estatales frente a la tasa de las Universidades Piiblicas Federales.

e Con respecto al porcentaje de la poblacion mayor de 24 afios con algin grado
de estudios superiores terminado se nota un considerable cambio positivo en
las zonas con mayores rezagos econérﬁicos, politicos y sociales del pais
cuestion que se refleja a nivel nacional también en los dltimos cinco afios. El
estado de Chiapas, para el afio 2000, contaba con un 6.7% de su poblacién con
algin grado de estudios superiores terminado, sin embrago para 2005 presenta
un 8.4%; el estado de Qaxaca presentaba, para el afio 2000, un 6.5% de su
poblacién mayor de 24 afios con algin grado de estudios superiores, para
2005 presenta un 8.4%; a nivel nacional pasamos de un 12% en el afio 2000, a

un 13.8% en 2005,

Gréfico 12
COMPARACION DE LA TASA DE CRECIMIENTO DE LA SUPE Y UPF

Tasa de crecimiento de las UPE vs UPF
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Fuente: Elaoracién roia con datos de la ANUIES, Anuario Estadistico 2004

e Las tasas de titulacidn para licenciatura y posgrado son un buen referente de
lo que esta sucediendo al interior de las IES y PE, en la década de los noventa

se tenia una tasa de titulacién para nivel posgrado de 22%, esto era un grave

* Con informacion estadistica del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Historia (INEGI) en
Estadisticas de Educacion.
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problema debido a que, posiblemente, lo que estaba sucediendo es que los
estudiantes que ingresaban a estudiar un posgrado encontraban que el mismo
no era de calidad, que tenia una normativa de egreso y permanencia a los
programas que no era clara o demasiado rigida o, en su caso, no existia una
politica de apoyo, asesoria y seguimiento académico a los estudiantes para su
titulacién. Por ello, las actuales evaluaciones que se realizan a los PE hacen
énfasis en mejorar todas estas condiciones a fin de que las tasas de titulacién
se incrementen. Los resultados que nos muestra la grifica nos dicen que en
mas de una década la tasa de titulacion para el nivel posgrado se ha

incrementado en un 8%.

Gréafico 13
TOTAL DE ESCUELAS EN POSGRADO 1990-2005
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI

El Programa de Becas CONACYT tiene mas de treinta afios de haber sido
implementado, a la fecha ha otorgado un total de 140,000 becas a estudiantes
de posgrado. En 2004, el CONACYT entregé 16,816 becas y en los ultimos
seis afios el crecimiento anual de becas otorgadas ha sido de 26.6% en
promedio, en contraste en afios anteriores €l nimero de becas se estanco entre
las dos mil y cuatro mil becas al afio. La importancia de este programa para
esta dependencia gubernamental se refleja en que absorbe el 34% de su

presupuesto total.
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Grafico 14
BECAS OTORGADAS POR CONACYT PARA ESTUDIAR POSGRADOS
EN MEXICO Y EN EL EXTRANJERO 1980-2004
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Fuente: Elaboracién Propia con datos de CONACYT (2005) y Ortega Blue y Valenti (2001)

El crecimiento en la matricula de posgrado y el Programa de Becas
CONACYT, por un lado y el Programa para el Mejoramiento del Profesorado
por el otro, han cambiado el perfil 2 muchas de las universidades publicas
estatales del pais, la composicion de su planta académica se ha enriquecido
con un mayor nmero de profesores tiempo completo que cuentan con
posgrado, de hecho para agosto del 2005 la composicion de estos profesores
en este tipo de universidades cubria el 71.5 %. El 92% de los becarios
graduados del PROMEP se han reincorporado 2 sus instituciones de origen 2
.laborar en las tareas de docencia e investigacion. Este indicador incide
directamente en la calidad de los programas y servicios educativos que las IES
y universidades prestan asi como en las tareas de generacion y aplicacién del
conocimiento. La conformacion de cuerpos académicos, articulados por un
colectivo de profesores con lineas de investigacion afines, se han consolidado
gracias al PROMEP y al PIFI ya que de 2,359 cuerpos académicos
consolidados en 2002, se pasd a 3,318 en 2005.
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Gréfico 15
GRADO ACADEMICO DE PROFESORES TIEMPO COMPLETO EN UPE
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Fuente: Elaboracién Propia con datos de SEP (2006)

e El crecimiento de la planta docente en posgrado ha sido considerable en los
iltimos cinco afios, sobre todo si se toma en cuenta que esta planta docente
debe contar, por lo menos, con el grado de maestria para poder impartir clases. -
Esto podria se otro de los impactos que el PROMEP, el incremento de la

matricula y el crecimiento de la tasa de titulacién en posgrado.

Gréfico 16
PERSONAL DOCENTE EN POSGRADO 1990-2005
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El Programa Nacional de Becas para la Educacién Superior ha colaborado
para generar y hacer mas equitativa la entrada y permanencia de los
estudiantes de licenciatura y técnico supertor. Como ya mencionamos, este
programa otorga becas a jovenes de escasos recursos que quieran continuar
sus estudios superiores, para el primer ciclo, 2001-2002, el programa entregd
44,422 becas; en el segundo, 2002-2003, 94,539 becas; en el tercero, 2003-
2004, 122,642 becas; y en el cuarto afio, 2004-2005, 137,852 becas.

El Sistema Nacional de Investigadores también arroja cifras interesantes,
actualmente se cuenta con 12,068 miembros activos lo que representa un
incremento del 75% en los ultimos cinco afios y esto se ha reflejado de forma

muy notoria en las UPE dado que actualmente laboran en esas instituciones

3,000 investigadores SNI, cuando en 1991 lo hacian solamente 400; en los

centros de investigacién CONACYT también ha sido notable el incremento,
actualmente laboran 1,200 investigadores SIN cuando en 1991 solamente lo
hacian 300 (Chapela; 2006). '
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Capitulo 4

La estrategia para el mejoramiento de la calidad de los PE de posgrado de la politica
publica de educacion superior y posgrado utiliza los instrumentos de politica evaluacion
y financiamiento y se ve traducida, principalmente por los padrones de posgrados de

excelencia que son programas operativos integrantes de esta politica pablica.

En este capitulo se pretende, de entrada, hacer una pequeiia reconstruccion de lo que fue
y, actualmente, es el padrén que reconoce a los PE de posgrado de calidad, sefialar cuales
son sus principales caracteristicas, analizar el motivo por el cual hubo un cambio en la
estrategia y presentar los resultados y el impacto que dicho cambio logré. Posteriormente,
el capitulo se direcciona en tomo a las dos siguientes preguntas: ;Existen algin tipo de
restricciones, al interior de las IES, que limitan un impacto mayor? ;Qué tipo de
restricciones son?, para ello nos hemos centrado en uno de los sub-programas del Padrén

de Fortalecimiento al Posgrado Nacional, PIFOP.

El motivo de lo anterior se deriva de nuestra hipétesis general que le da sentido a esta
investigacion: La mejora de la calidad y la ampliacion de la cobertura en el sistema de
educacion superior son una funcion de las caracteristicas y disefio de la'politica publica
respectiva, como variable exogena, y de las capacidades organizacionales de las IES y

universidades, como variable endogena.
4.1 Los Padrones de Programas de Posgrado de Calidad de los tltimos 15 afios.

El padrén de programas de posgrado de calidad ha venido funcionando a lo iargo de los
ultimos quince afios y durante ese tiempo ha sufrido cambios sustanciales en su disefio y
naturaleza; se han redireccionado los incentivos que lo conformaban, se han creado
nuevos mecanismos que pretenden fortalecerlo, se ha articulado en la red de la estrategia
para el fortalecimiento de las instituciones de educacion superior y se ha focalizado en

aspectos que se manifestaron necesarios con su implementacion al correr del tiempo.
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4.1.1 Padrén de Programas de Posgrado de Excelencia

A partir de la década de los noventa, el gobierno federal, a través del SEP-CONACYT,
implemento el PPPE, el cudl tenia como finalidad dar reconocimiento puablico a los PE
posgrado que fueren considerados de calidad. Este programa conjugaba una serie de
incentivos que lo hacian muy atractivo para los PE de posgrado. Un programa que cruzé
transversalmente al PPPE fue el Programa Becas-Crédito también de CONACYT que
significaba la oportunidad a los programas reconocidos en el Pgdrén de que sus

estudiantes recibieran una beca-crédito para realizar sus estudios de posgrado.

Cuadro 10
PPPE Y PROGRAMA BECAS CREDITO DE CONACYT

Evaluacion Financiamiento

Programa
Programa

Becas-Crédito

La evaluacion que esta relacionada a este
programa consistia en la revision de
requisitos sefialados y de la calidad,
naturaleza ¥ tipo de posgrado, llevada
acabo por la oficina gubernamental
encargada.

El financiamiento que otorgaba este
programa consistia en una beca-crédito
que cubria los gastos de manuicncion v
colegiatura del individuo.

Padron de
Programas de
Posgrado de
Excelencia

La evaluacion relacionada a este programa
consistia en una revisién de indicadores
cuantitativos y cualitativos realizada por un
comité de pares.

Ademas de la beca-crédito a la que
podian acceder los estudiantcs de este
tipo de posgrado, estos ultimos, los
posgrados y las IES, podian recibir
recursos extraordinarios para mejorar la
calidad académica del PE
principalmente.

Fuente: Elaboracién propia

El PPPE se fundé en 1991 y tenia el objetivo especifico de fortalecer la oferta de
programas nacionales de calidad y orientar, dando informacién a los estudiantes sobre las

mejores opciones para realizar sus estudios de posgrado.

El ingreso del los PE al PPPE estaba en funcion de una evaluacion realizada por Comites
de pares especializados por dreas del conocimiento a cada uno de los PE haciendo énfasis

en los siguientes indicadores:

* Antecedentes y caracteristicas del programa. Contexto en el que se desarrolla el

programa dentro de la institucion del pais.



Guillermo Elias Trevifio
MGAP
FLACSO

e Planta académica. Contar con nivel de doctorado, preferentemente, o al menos el
que se otorga en el programa; pertenecer al Sistema Nacional de Investigadores;
ser en su mayoria de tiempo completo y tener produccion cientifica en
colaboracidn con los estudiantes del programa.

¢ Plan de estudios. Requisitos de ingreso, permanencia, egreso y para la obtencion
de grado.

e Lineas y proyectos de investigacion. Lineas de investigacion bien definidas y
desarrollo de proyectos en los que participen, conjuntamente, la planta académica
y los alumnos del programa.

* Alumnos. Relacion de alumnos y eficiencia Terminal.

* Vinculacidn con el sector productivo.

» Infraestructura. Laboratorios, talleres, campos de experimentacion, cubiculos,

aulas y equipo de laboratorio, cémputo y transporte, entre otros.

En 1991, el Padrdén contaba con 328 programas registrados, en sus primeros c¢inco afios
de vida experimentd constantes incrementos en el numero de posgrados registrados
llegando a tener hasta 505 posgrados de excelencia; a partir de 1995, el padrén sufrié un
decremento en el nimero de posgrados registrados debido a que muchos de los posgrados
registrados desde 1991 terminaron el ciclo por el cual fueron aceptados dentro del PPPE
y al presentar su solicitud para renovar un ciclo mas, les fue negada la inclusion ya que

no mantuvieron los estandares de calidad por los cuales fueron aceptados.
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Gréfico 17
PROGRAMAS EN EL PADRON DE EXCELENCIA 1991-2001

Ndamero de Programas en el "Padrén de Excelencia®
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Fuente: Elaberacién propia con datos de CONACYT (2005)

4.1.2 Un Cambio en el Padrén

Con el cambio de administracion en el gobierno federal en'2000, el PPPE llegd a su fin a
finales de 2001. Entre las razones por las cuales dicho programa concluyé se encuentra

que:

e Dada la diversidad y heterogeneidad entre e intra de las IES, el PPPE generaba
una brecha considerable entre los programas de buena calidad y los otros; ello
debido a que el PPPE no contaba con los mecanismos apropiados para que
aquellos programas que estaban cerca de los indicadores de calidad pudieran
alcanzar los estandares necesarios para ser considerados dentro del padrén.

e Existencia de una brecha de calidad, aun, entre los PE que formaban parte del
PPPE.

e El aseguramiento de la calidad en los programas que habian sido considerados
dentro del PPPE no era muy cuidado por los mecanismos que tenia el mismo; de
ahi que muchos de los programas que fueron incluidos en un tg, en un ts, cuando
presentaban de nueva cuenta su solicitud para renovar su permanencia al PPPE,

eran rechazados.
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e Necesidad de incorporar esta estrategia dentro de la estrategia general de

Jortalecimiento de las instituciones de educacion superior.

Otro de los cambios sustanciales que el nuevo padron presenta es la necesidad de que al
interior de los programas académicos se comience a generar una masa pensante, pro-
activa y que interactiie constantemente con los alumnos. Precisamente a lo que nos
referimos es a la consolidacidn de una organizacion académica que impulse a cada uno
de los programas hacia los parametros de calidad. De la otra parte, el antiguo padrén
solamente se conformaba con el cumplimiento de una serie de requisitos de
procedimiento que no impactaban en el desarrollo, aprovechamiento y mejora del
programa de posgrado.

4.1.3 - Programa para el Fortalecimiento del Posgrado Nacional

Derivado de las carencias y debilidades que fueron detectadas en el PPPE, surge, en el

Qﬁbl:;el‘—Prograrna para el Fortalecimiento del Posgradd Nacional (PFPN).

El PFPN, por su parte, esta compuesto por dos subprogramas: el PNP y el Programa de
Fortalecimiento al Posgrado Nacional (PIFOP); es operado por la Subsecretaria de
Educacion Supeﬁor (SES) y por el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(CONACYyT), tiene como principal objetivo el fomentar la mejora y asegurar la calidad
del posgrado nacional, asi como reconocer publicamente a los programas de posgrado
consolidados e impulsar la creacidn de nuevos posgrados de calidad con base en planes
estratégicos de desarrollo institucional y consistentes con la planeacion de la educacion

superior en las entidades federativas.

Para la operacion del PFPN, se establecié el Consejo Nacional de Posgrado cuyas
funciones son las de definir las politicas de evaluacion (definicidon de los comités de
evaluacion y reglas para su funcionamiento, seleccion de arbitros y comités evaluadores,
marcos de referencia, procedimientos), de seguimiento, de fomento al posgrado y

asignacién de recursos, esta formado por representantes del CONACYT y SEP y se
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auxilia por un Consejo Consultivo integrado por representantes de los sectores
académico, gubernamental y productivo. Los recursos para que opere el PFPN provienen
del Fondo Sectorial SEP-CONACYT.,

En las reglas de operacion de los programas del CONACYT se encuentran tres grandes
programas sustantivos que derivan de su participacion en la ejecucién del Programa
Especial de Ciencia y Tecnologia 2001-2006 (PECYT): 1) Apoyos para el Fomento, la
Formacién, el Desarrollo y la Consolidacién de Cientificos y Tecnologos; 2) Fomento a
la Investigacién Cientifica; 3) Fomento a la Innovacién y al Desarrollo Tecnolégico. En
este sentido es el CONACYT es una actor relevante de caricter nacional que se
desempefia como promotor del desarrollo cientifico y tecnolégico, con el propédsito de
contar con capital humano preparado para emprender las tareas que permitan transformar
los conocimientos en aplicaciones Utiles y que esos efectos generen una economia sélida

con tecnologias mas productivas y competitivas.

Dentro del PECYT se encuentra el objetivo estratégico de fortalecer a las instituciones
responsables de la formacion de recursos humanos de alta calidad, por lo tanto el PFPN
esta estrechamente ligado con dicho objetivo” dado que su objetivo primordial es la de

fomentar la mejora y asegurar la calidad de los programas de posgrado que se imparten
en las [ES.

Asi pues, para la consecucion de los objetivos del PFPN, el PIFOP estd orientado a
revertir las debilidades y consolidar las fortalezas de las IES y PE para que estos tltimos
ingresen al PNP; éste dltimo, el PNP, tiene el propésito de asegurar y hacer piblica la alta

calidad con la cual funcionan los programas de posgrado a nivel nacional.

Un aspecto fundamental que presenta el PFPN con respecto al PPPE es que incorpora la

idea de pianeacion estratégica que se ve reflejada en su sub-programa PIFOP.
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4.1.3.2 El Padrdn Nacional de Posgrado

El PNP tiene como propéhsito general reconocer publicamente la calidad educativa con la
cual operan los programas de posgrado a nivel nacional; es un elemento que coadyuva a
la rendicién de cuentas de las IES debido al prestigio piblico que se le otorga a los PE.
Su orientacion es apoyar con recursos complementarios, especialmente becas, a aquellos
PE que cumplen con ciertos pardmetros de calidad a fin de que éstos cuenten con los
necesarios para el -aseguramiento de la calidad. La permanencia en el PNP de un PE
aceptado tiene una vigencia de cinco afios, después de los cuales los PE tienen que

presentar nuevamente su solicitud.

El PNP a diferencia del PPPE, reconoce, entre los posgrados, dos niveles; en el primero
se reconoce a aquellos posgrados que son considerados “competentes a nivel
internacional”, los cuales satisfacen plenamente los indicadores de calidad, cuentan con
profesores de reconocimiento internacional, su produccidn cientifica es publicada en
revistas de arbitraje internacional y mantienen vinculos con instituciones internacionales
de nivel reconocido. El segundo nivel refiere a aquellos posgrados considerados de “alto
nivel”, los cuales se caracterizan por satisfacer los indicadores, pero que no alcanzan un

perfil de competitividad internacional.

En el mismo sentido, por el contrario que en el PPPE, el PNP reconoce dos categorias de
entre los posgrados que lo integran; programa con orientacion hacia la profesionalizaéién
y programa con orientacién hacia la investigacién, estas nuevas figuras permiten
diferenciar a aquellos posgrados que se orientan a la produccién de recursos humanos
para la docencia e investigacién nacional y aquellos posgrados que se orientan en la
produccidn de recursos humanos para la integracién de las estructuras administrativas,
publicas y privadas del pais, y para el desarrollo de nuevas tecnologias que apoyen al
sector productivo nacional. Otro aspecto innovador del PNP es que incluye a las
“especialidades”, aunque han sido pocas las especialidades que han podido ingresar, este
es considerado un esfuerzo importante debido que en €stas también se forma proporcién

considerable de capital humano calificado.
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Esquema 8
NUEVA CLASIFICACION DE LOS POSGRADOS EN EL PNP DEL PFPN
Profesionalizante
Nivel Inter. < - - ——
Doctorados Orientado a la investigacion
Y
Maestrias - Profesionalizante
Alto Nivel
Orientado a la investigacion
Especialidades

El Padron Nacional de Posgrado hace énfasis en la necesidad de contar con una planta’
académica de calidad que pueda hacer frente a las exigencias que se derivan del
funcionamiento de un posgrado, pero fundamentalmente el padrén exige que esta masa
pensante se encuentre relacionada estrechamente con la formacién de los estudiantes del
" posgrado. El padrén trata de dar su justa dimensién a la tarea de docencia frente a la tarea

de investigacion que llevan a cabo los investigadores del pais.

Las variables que observan los comités de pares en la evaluacién de los PE para su
ingreso al PNP es igual a la que realizan para determinar ¢l ingresoe o no al PIFOP, como
veremos mds adelante, hacen énfasis en la estructura y composicion de la planta
académica; en el tipo de interaccion entre profesores y estudiantes; en el grado académico
de los profesores; en la capacidad de gestién del PE; en la coherencia entre sus metas,
objetivos y acciones; en la normativa interna del posgrado; y en el seguimiento que estos

le dan a sus egresados.
4.1.3.2 Programa Institucional de Fortalecimiento al Posgrado
El PIFOP, al igual que el PFPN, se cre6 en 2001, y tiene como propdsito general apoyar a

aquellas instituciones y programas que cuentan con las cualidades potenciales de revertir,

por un lado sus principales debilidades que impiden formar parte del PNP y, por otro,
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cumplir dentro del periodo 2001-2006 con los principales parametros de calidad en el
marco del Padrén. Esto es, que las instituciones participantes mejoren la calidad de sus
programas correspondientes a especializacion, maestria y doctorado para alcanzar el
logro de sus indicadores de desempefio antes del afic 2006. Por lo tanto, podemos decir

que el PIFOP se convierte en un vehiculo que permite a los PE que estan fuera del PNP,

ingresar a €l como limite a 2006.

En el PPPE, una de las dificultades existentes era que aquellos programas que no
cumplian con los requisitos para ingresar el Padron no tenian un mecanismo a su alcance
que les apoyara —financiera o técnicamente- para ingresar a €l. Por lo tanto, el PIFOP es

considerado como un cambio sustancial en la politica nacional de posgrado.

La poblacion objetivo del PIFOP, son los PE que no estan dentro del PNP pero que

cuentan con cualidades potenciales para ser parte de éste.

. Existen tres dimensiones que dan forma y sentido al PIFOP. La primera es a nivel de PE,
en ellos se realiza un ejercicio de planeacion estratégica y auto-evaluacion a nivel local
del cual deriva un proyecto denominado como ProPep; la segunda dimensidn tiene origen
en las DES donde también se realiza un proceso de auto-evaluacion y planeacion
estratégica con la finalidad de fortalecer a cada uno de los PE que conforma esa DES;
finalmente, la tercera dimension es a nivel institucional donde se ven traducidas y

reflejadas de forma integral la misidn, la vision, las estrategias generales de la institucion

€n su conjunto.
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Esquema 9
PROCESO PARA LA FORMULACION DE LOS PIFOP INSTITUCIONALES Y
PROPEP'S
Nivel lastitucién
Nivel de las DES
Auto-evaluacion
Nivel de los PE
, Auto-evaluacion
Fase de planeacitn

1.- Definicién de;

. Vision

s  Misién
2.- Establecimiento de
estrategias generales.

A 4

Auto-evaluacion

1

Fase de programacién
1.- Indicadores

2.- Andlisis de la sitvacién
actual relacionada con el
posgrado.

3.- Principales problemas de la
instituci6n relacionados con el
posgrado.

4.- Estrategias para resolver los
problemas de la institucién
relacionados con el posgrado y
lograr su inclusién en el PNP,

5.- Priorizacién de los
programas y sus proyectos
priorizados.

6.- Matriz de relacién
problemas-proyectos de la
institucién.

Fase de planeacién

1.- Establecimiento para cada
DES:

*  Visién

*  Misién

2.- Revisidn y actualizacidén de
las estrategias generales.

Y

Fase de programacién
l.- Indicadores.

2.- Anilisis de la sitwacitn
actual.

3.- Principales problemas de
cada una de las DES.

4.- Estrategias de cada una de
las DES para mejorar sus PP y
lograr sy registro en e| PNP.

§.- Clasificacién de los PP que
requieren fortalecer en un
orden de prioridad y deteccitn
de esfuerzos compartidos.

6.~ Matriz de relacién
problemas-proyectos para cada
una de las DES,

Fase de planeacién

Establecimiento para cada uno
de los PE de las DES de:

. Visidn 2006 det PE
Fase de programacién
1.- Indicadores

2.- Andlisis de la situacién
actyal

3.- Principales problemas de
cada uno de los PE {(dufo-
evaluacion diagnéstica).

4.- Estrategias para resolver los
problemas identificados
{Planeacidn estratégica).

5.- Proyectos para mejorar la
calidad de cada PE y
estrategias para lograr su
registro en el PNP (Planeacion
estratégica).

6.- Matriz de relacién
problemas-proyectos para cada
uno de los PE (Planeacién
estratégica).

Fuente: Elaboracién propia con datos de SEP (2002)

Como se puede observar, el PIFOP representa un esfuerzo de integralidad para la IES
dado que pretende que las tres dimensiones mencionadas, IES, DES y PE, compartan una
misma visién y mision que armonicen sus estrategias de desarrollo académico e

institucional.
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El PIEOP es asumido como un mecanismo de politica publica en el cual se conjugan los

dos instrumentos de politica de los que hablamos en el primer capitulo:

Evaluacion:
e Autoevaluacion
o Planeacion Estratégica

» Evaluacion de tipo dictaminatoria

Financiamiento:

¢ Extraordinario

En cuanto a la evaluacion es de tipo diagnodstico que comienza con una Auto-evaluacién
que realizan los PE y las IES en su conjunto con la finalidad de det:ctar las fortalezas v

debilidades existentes a su interior en distintas dimensiones de su estructura, tales como:

o Normativa para el ingreso de estudiantes

e Normativa para la permanencia y obtencion de grado

¢ Seguimiento de la trayectoria y rendimiento de los estudiantes
e Caracteristicas de la planta académica

» Plan de estudios del PE

e Seguimiento a graduados

¢ Vinculacion y difusion de posgrado

+ Fuentes alternas de financiamiento

En seguida de la auto-evaluacidn se prosigue a realizar el ejercicio de planeacion
estratégica que implica la tarea de realizar un encadenamiento logico entre QObjetivos-
Metas-Acciones que las IES y PE se comprometen a realizar con la finalidad de que en un
tiempo determinado el PE ingrese al PNP. Asi pues, el ejercicio de planeacion

estratégica permitiria dar solucién a la problematica derivada de las debilidades y
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consolidacién de las fortalezas observadas en las dimensiones que se analizaron en el

ejercicio de auto-evaluacion.

Este ejercicio de planeacion estratégica, finalmente, se traduce en un documento o
proyecto, ProPep, que los PE entregan a los comités de pares dictaminadores con la

finalidad de que estos lo evallien y dictaminen sobre su contenido.

En cuanto al financiamiento, la naturaleza de este, es de tipo extraordinario dirigido a la
consolidacién de cuerpos académicos y en la ampliacién y modernizacién el
equipamiento e infraestructura. Ademas de coadyuvar en incrementar las tasas de

titulacion de los estudiantes por medio del Programa Becas CONACYT.
4.2 Principales resultados del PFPN (PIFOP, PNP).

Los resultados que arroja el PFPN y sus dos subprogramas, PNP y PIFOP, muestran que
el giro que dio el programa con féépecto al PPPE fue positivo debido a que los programas
que participaron se increment0 en un 51.9% para el primero y segundo afios en que
comenz6 a operar el PFPN, impacto que se tradujo en un incremento de la matricula
estudiando en posgrados reconocidos pos su calidad a nivel nacional. Para 2005, el
padrén muestra un incremento del 67.5% con respecto a los Gltimos datos que brindé el
PFPN, se han graduado 2,214 estudiantes de maestria y 1,717 de doctorado en programas
reconocidos en el PNP. Con respecto a las IES, con el PFPN se nota un crecimiento de
56.7% de IES apoyadas por el programa debido a que con el PPPE se apoyaban a 67 y

con el PFPN se apoyan actualmente a 105.
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Gréafico 18
IMPACTO DEL CAMBIO DEL PPPE AL PFPN

Fuente: E]abomclén propia con datos de CONACYT (2005)

La oportunidad que brinda el PFPN de incluir a las especialidades se traduce en que a
2005, 44 especialidades hayan sido reconocidas, para el mismo afio el padrén representd
un incremento de PE de maestria de un 65.5% y de un 44.7% para los programas de

posgrado.

Gréfico 19
PFPN POR NIVEL FRENTE A EL ULTIMO PPPE
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La distribucién de los PE con respecto a la capital y la provincia demuestra que ha habido
un avance en cuanto a que las IES de los estados han incrementado el porcentaje de

programas reconocidos y apoyados por el PFPN.

Grafico 20
DISTRIBUCION DEL PPPE POR UBICACION FRENTE A LA DISTRIBUCION POR
UBICACION DEL PFPN
mm— . .
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Ibarra Colado (2002) y CONACY'T (20

05)
La distribucion de los PE con respecto a los sub-programas que componen al PFPN (PNP
y PIFOP) muestra que la estrateéia hace énfasis en el fortalecimiento de los PE para que
estos finalmente ingresen al PNP ya que en todos los periodos en que ha operado mas del

50% de los PE dentro de! PFPN lo han hecho en su vertiente del PIFOP.

Gréfico 21
DESCRIPCION DEL PFPN POR TIPO

7
fi

A .::_. N {- ,."" "'\;"r‘-':—‘;. \ ; " ‘.7
do Nacional:por tipo © -

2001-2002

Fuente: Elaboracién propia con datos de CONACYT (2005)
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El cambio que dio el padron de posgrados de excelencia a partir del afio 2000 y los
resultados que provocd dicho cambio, nos permite retomar una de las proposiciones de
Van Vught: “Cuanto mds grande es la uniformidad de las condiciones ambientales de las
organizaciones de educacion superior, mds bajo es el nivel de diversidad del sistema de educacion
superior”, los impactos que se muestran en los graficos anteriores nos hablan de una
mayor cobertura del PFPN frente al PPPE debido a que el grupo objetivo que el PFPN era
mas amplio gracias a que cuenta con el PIFOP considerado como un vehiculo para

aquellos PE con algunas carencias para ingresar al PNP, cuestion que el PPPE no tenia.

4.3 ;Qué sucede al interior de las universidades? Un contraste entre los impactos de
la politica publica y las restricciones que enfrentan los PE con relaciéon a la

organizacion académica y a la gestion educativa de estos: Caso PIFOP,

Es indudable que existe un impacto positivo que ha logrado la estrategia para la mejora
de la calidad de los PE de posgrado como demuestran los indicadores previamente
expuestos. Las preguntas que conducen el sentido de esta parte de la investigacion serian:
(Existen algin tipo de restricciones, al interior de las IES, en los PE de posgrado
especificamente, que limitan un impacto mayor? ;Qué tipo de restricciones son?, lo que
se pretende es hincar el diente en aspectos que no son visibles con la simple presentacion
de los impactos pero que son determinantes para que dichos impactos pudieran ser

mayores.

Como apuntamos en el capitulo segundo, la gestion educativa en los PE de posgr'ado
consiste en la concatenacion de decisiones y acciones llevadas a cabo por individuos que
son parte de éstas que conducen al logro de un conjunto de metas u objetivos
previamente establecidos por la IES o PE, haciendo uso de los recursos que dicha
organizacion tiene a su alcance para satisfacer las restricciones -politicas,
organizacionales, financieras, procedimentales- que el contexto externo pudiera
establecerle y, en consecuencia, generar y almacenar informacion que genere

aprendizaje que permita facilitar el proceso en un futuro.
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Lo anterior, aunado con la organizacion académica que se encuentra relacionada con la
forma en que se encuentra estructurada la planta académica de los posgrados con la
finalidad de la mejora de la calidad en estos*®, son las dos variables en las que pondremos
atencion con la finalidad de comprobar si es que se; erigen como restricciones para que
los programas puedan ingresar a uno de los programas operativos que integran la politica
publica de educacién superior y posgrado; por lo tanto, para que la misma produzca

mejores resultados.

4.3.1 Unidad de observacion.

Para investigar acerca de los aspectos que no son visibles hemos escogido como unidad
de observacién al PIFOP en su dimensién de los PE, esto es los ProPep. Lo anterior
debido a que es, precisamente, en esta dimension, la mas pequefia que conforma al
PIFOP pero en donde se realiza el trabajo mas sustantivo de auto-evaluacién y planeacién
estratégica. Analizaremos la evaluaciéon dicataminatoria que los comités de parcs

tealizaron a los ProPep.

Para participar en las convocatorias, los responsables de los PE tendrian que formular el
programa de fortalecimiento respectivo, ProPep, como resultado de un proceso
participativo de planeacion estratégica y auto-evaluacion estableciendo el afio
compromiso de ingreso al PNP que debera ser a mas tardar para 2006, lo anterior en el
marco de una vision integral a nivel de cada una de las IES que se ve reflejado en el

PIFQP institucional.

* Para CONACY, uno de los operadores de la politica piblica, es fundamental la forma ¢n que se
encuentra estructurada la planta académica para garantizar la calidad de un programa de posgrado. Los
criterios minimos que debe reunir un programa de posgrado de buena calidad. son: a) que la gran mayoria
de la planta docente tenga un grado académico superior al que imparte y una trayectoria destacada en el
campo del conocimiento en que trabaja; b) que la gran mayoria de la planta académica tenga experiencia
docente; ¢) que las disciplinas, especialidades y lineas de investigacion o de generacion y aplicaciér del
conocimiento o de trabajo profesional experto de los profesores de tiempo completo, sean congruentes con
los objetivos del programa; d) que el tiempo total de dedicacion al programa de los profesores que lo
atienden, sea suficiente, considerando “equivalentes a tiempo completo” por alumno; e} que en los
programas de orientacion profesional, se garantice la participacion de profesionales con una trayectoria
sobresaliente y reconocida en el dmbito de su ejercicio laboral (CONACYT; 2006).
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Para efectos de esta investigacién nos centraremos en la convocatoria del PIFOP 2.0.
4.3.2 Organo evaluador y escenarios de la evaluacién

"Los ProPep son sometidos a una evaluacién dictaminadora realizada por los comités de
pares designados por el CNP, la cual se enfoca a evaluar 32 variables o dimensiones en
cada uno de los proyectos presentado por los PE de posgrado. A cada una de estas 32
variables (ver ANEXO 1) se les asigna un escenario, segin las caracteristicas que
encuentren en los ProPep, de entre cuatro posibles existentes. Dichos escenarios se
encuentran distribuidos en forma ordinal; esto es, el primero de los escenarios es el
menos favorecedor y el ultimo de los escenarios es el mas favorecedor, tal como lo

podemos observar en el sigwente cuadro:

Cuadro 11
ESCENARIOS DE LA EVALUACION A LOS PROPEP

Muy bajo Bajo Bueno Muy bueno

Baja Alta

Fuente: Elaboracion Propia

4.3.3 Resultados de la evaluacion a los ProPep

El analisis de los resultados de los ProPep para las convocatorias PIFOP 1.0 y PIFOP
2.0*” vertieron los siguientes resultados (ver tablas en ANEXO 3):

e Con respecto a la naturaleza del sector de las universidades e IES, se encuentra
que para la primer convocatoria del PIFOP, 1.0, las universidades e instituciones
privadas tuvieron una alta tasa de rechazo de sus ProPep, 82.5%. Con respecto a
la segunda convocatoria, PIFOP 2.0, la tasa de rechazo disminuyo a un 38.2%.

e Con respecto al tipo de universidad o IES se encuentra que para la primer
convocatoria la tasa de rechazo para las universidades publicas federales fue de un

82.5% y para las universidades publicas estatales fue de 64.7%; de otra parte, 1a

* Dicho andlisis se realizé explorando las bases de datos PIFOP 1.0 y PIFOP 2.0 de CONACYT (2006).
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tasa de aprobacion para los centros de investigacion CONACYT fue de 79.6%.
Para la segunda convocatoria la situacién cambid con respecto a la tasa de
rechazo para las universidades piblicas federales y estatales; para las primeras, la
tasa de rechazo disminuyd a un 38.2%; para las segundas, la tasa disminuyé a un
55.1%. En relacién con los centros de investigacion CONACYT, la tasa de
aceptacién se mantuvo relativamente constante, 78.4%.

e Con respecto al tipo de programa académico —especialidad, maestria o doctorado-,
para la primer convocatoria los programas de especialidad.tuvieron una tasa de
rechazo del 89.7% habiéndose presentado a la convocatoria un total de 145
ProPep de especialidad. Para la segunda convocatoria, Ginicamente se presentaron
66 ProPep de especialidad habiendo disminuido la taza de rechazo al 43.9%. En
relacion a los programas de doctorado la tasa de rechazo fue del 42.3% para la
primer convocatoria y para la segunda del 36.3%.

¢ Con respecto al 4rea de conocimiento de los PE, para la primer convocatoria los
ProPep que provenian del area Biologia y Quimica sufrieron un alza en la tasa de
rechazo del 28.6% al 47.6% de la primera a la segunda convocatoria. El area de
Meédicas y Salud, por el contrario, sufrieron una disminucién de la tasa de rechazo
del 70.3% al 46.3% de la primera a la segunda convocatoria. En el area de
Humanidades la tasa de rechazo disminuyo del 63% al 51% de la primera a la
segunda convocatoria. Finalmente, en el area de Ciencias Sociales la tasa de

rechazo disminuy6 del 76.6% al 58.2% de la primera a la segunda convocatoria.

Los anteriores, son los resultados mas significativos que se derivan del estudio de las
bases de datos del PIFOP 1.0 y PIFOP 2.0; en términos generales se puede observar que
las tasas de rechazo de los ProPep disminuyeron en la segunda convocatoria del PIFOP
principalmente con respecto a las IES privadas, los programas académicos de
especialidades, universidades publicas federales y 4reas del conocimiento como Medicas

y Ciencias Sociales.

En términos generales, la tasa de rechazados para la primer convocatoria fue de un

59.6%, y para la segunda convocatoria la tasa disminuy¢ al 48.1%.
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Tabla 1
RESULTADOS DE LA EVALUACION DE LOS PROPEP (ACEPTADOS Y RECHAZADOS)
Condicién PIFOP 1.0 Condicién PIFOP 2.0
Tota! % Total %
Rechazado | 548 59.6% Rechazado 419 48.1%%
Aprobédo 3r2 40.4% Aprobado 445 51.9%%
" Total - 920 100% . Total 871 100%

Fuente: Elaboracién propia con dates de CONACYT (2006)

A partir de la pasada presentacic'm sobre’ las tasas de rechazo y aceptacion de los ProPep
de los PE de las universidades e IES, nosotros nos preguntamos sobre las variables que
influyen en la aceptacion o rechazé de dichos ProPep. De nuestra parte y en consonancia
con la probuesta de hipétesis, pensamos que debemos observar lo que sucede al interior
de este tipo de instituciones para saber cuales son las variables mas determinantes que
permiten o no la aceptacién de los ProPep al PIFOP. Para ello hemos utilizado la
evaluacion realizada a los ProPep en la convocatoria PIFOP 2.0 para determinar cudles
son las _\'rari‘ables mas significativas que determinan la aceptacidén o rechazo a ingresar al

PIFOPensu convocatoria 2.0.

El siguiente anédlisis se centra en las razones por las cuales dichos proyectos fueron
rechaiados. Analizamos 32 variables que son observadas por los comités de pares en
cada uno de los ProPep que presentan los PE, segun el instrumento de evaluacién de los
ProPep, estas 32 variables determinan la aceptacion o rechazo de PE en el PIFOP, nuestro
interés se centra en saber cudles de esas 32 variables son las maés significativas y en

cuédnto aumentan la probabilidad de que un ProPep sea aceptado en el PIFOP.

Para lo anterior, hacemos uso de un modelo de regresion logistica multivariable®™ (ver
ANEXO 2) que nos permite dilucidar cudles son las variables significativas que

determinan la entrada o no de los PE al PIFOPY.

** El modelo de regresién logistica multivariable nos permite estimar la probabilidad de que un evento
suceda o no suceda en funcién de dos o mis variables que determinan dicha probabilidad.

* Cabe mencionar que de! universo total de ProPep presentados para la convocatoria 2.0, 871, solo
utilizamos en la regresién logistica 774 debido a que 97 de los Propep presentados no cumplieron con los
requerimientos de formato al momento de entregarse por lo cual fueron rechazados inmediatamente en
ventanilla sin siquiera pasar a revision de fos comités de pares. Por lo tanto, para la inferencia estadistica se
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Tabla 2
RELACION DE LOS PROPEP RECHAZADOS POR FORMATO, FREI‘,ITE ALOS
RECHAZADOS Y ACEPTADOS POR LA EVALUACION DE LOS COMITES DE PARES.

Condicién PIFQP 2.0

. Total %
?:ff’g:ﬁ‘:tg 7 11.13%
Rechazado 328 37.65%
Aprobado 446 §1.22%
Total 871 100%

El primer modelo de regresion logistica que se corrié en el paquete estadistico®® estaba
integrado por las 32 variables que integran al instrumento de evaluacion de los ProPep v
en el cual identificamos a las variables explicativas significativas que determinan la

condicién de ser aceptado o rechazado de los ProPep.

P(Y=1)= e(a +PBIX1 + B2X2 + ... + p32X32)
l+e(“ +PIX1 +P2X2 + ...+ PI2X32)

Al correr el modelo de regresion logistica con las treinta y dos variables independientes

encontramos que las siguientes ocho variables se presentaron como significativas al .05%

1) anplanaca; 2) esplanaca; 3) inplanaca; 4) eststrar; S) ideaprofor; 6) matriz; 7) incropro;
8) anreprocest
Por lo que nuestro modelo ajustado quedoé de la siguiente forma:

P(Y=l) = e(a +BIXI +p2X2 + ... + p3IX8B)
{a +BIX1+P2X2 + ... + p32X8)
1+e

In(dictam) = o + Py(anplanaca) + Pa(esplanaca) + Bi(inplanaca) + P.(eststrar) + Bs{ideaprofor)

+ Bg(matriz) + B;{incpropro) + Ps{anreprocest)

realizara con el conjunto que si cumplié con los requerimientos de formato y que, por lo tanto, pasaron a
revisién con los comités de pares.

39 El paquete estadistico que se utilizé para correr el modelo de regresién logistica multivariable fue el
SPSS en su version 13.0. '
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Donde (dictam) es una variable dicotdmica que toma el valor de 1 cuando el PE ha sido
aceptado para entrar al PIFOP debido a la evaluacién realizada a su respectivo ProPep, y
cero en otro caso. Y las variables (anplanaca); (esplanaca); (inplanaca); (eststrar);
(ideaprofor); (matriz); (incpropro); (anreprocest) que son variables explicativas dummy
que toman el valor de 1 cuando han sido calificadas como bueno o muy bueno

(calificacién alta) en el ProPep, y cero en otro caso bajo o muy bajo {calificacién baja).

Tabla3
COEFICIENTES DE LA REGRESION LOGIT
B |S.E.| wald |df|Sig. Exp(B) 95.0%)|
EXP{(B)

Lower Upper
0221 1.654 1.074 2.548

0271 1.717 1.063 2773
011} 1.816 1.144 2.881
.020{ 1.789 1.095 2.923
000} 2.424 1.527 3.848
.000{12.295 7.482 20.205
000} 2.597 1.645 4.101
.013} 1.703 1.118 2.595
000§ .009

ANREPROCEST| .503 |.220{ 5.220

ANPLANACA | .541 |.245| 4.887

IDEAPROFOR | 596 |.236! 6411
ESPLANACA | .582 |.250| 5.391
MATRIZ 885 1.236( 14.102
INPLANACA | 2.509 |.253( 98.036
INCOPROPRO | .954 1.233] 16.772
ESTSTRAR 532 1.215]| 6.138

Constant 4.701].375]156.954

P N g S P e N N N N Y

De esta forma podemos hacer la relaciéon de las variables con nuestra propuesta de
hipétesis donde sostenemos que los programas que integran la politica publica de
educacién superior y posgrado como el PIFOP se enfrentan a resistencias, al interior de
las universidades e instituciones de educacién superior, relacionadas con: problemas de

organizacion académica y de gestion educativa.

Organizacion académica
e Resultado del andlisis de las caracteristicas de la planta académica que
colabora en el PE de posgrado (anplanaca)
o Estrategias para mejorar las caracteristicas de la planta académica que
colabora en el PE de posgrado (esplanaca)

e Tendencia de los indicadores asociados a la planta académica (inplanaca)

Gestion educativa de los programas de posgrado
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¢ Identificacién y aprovechamiento de las fortalezas del PE de posgrado
(ideaprofor)

s Matriz metas-compromiso del PE de posgrado {matriz)

¢ Incidencia del proyecto en la solucién de los problemas del PE de posgrado

{incopropro)

Otras
* Resultados del analisis de los requisitos y procedimientos de seleccion para el
ingreso de estudiantes al programa académico (anreprocest)
¢ Resultados de los estudios de seguimiento de la trayectoria y rendimiento
escolar de los estudiantes y su incidencia en la mejora de la calidad del PE de

posgrado (eststrar)

Las hemos dividido en tres bloques; el primero, que presenta aquellas variables que estin
relacionadas con la organizacion académica de los programas académicos de posgrado,
el segundo que presenta un conjunto de variables que nosotros relacionamos con la
gestion educativa de los programas de posgrado y, finalmente, el tercero que nos presenta
el dltimo bloque de variables que no estin relacionadas con ninguno de los dos

anteriores.
a) Organizacion académica:

Para el primer bloque que encontramos, organizacion académica, se observa que para ser
aceptado en el PIFOP los evaluadores de los ProPep consideran relevante los resultados y
las proyecciones que hacen los propios PE sobre su planta académica. Como
mencionamos en el segundo capitulo, la organizacion académica es un elemento
determinante para que mejore la calidad de los servicios educativos que brindan los
programas académicos; en ese sentido, se encuentra en el analisis de la evaluacién del
PIFOP 2.0 que los evaluadores dimensionan como aspectos importantes las variables

relacionadas con la organizacién académica.
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Los ProPep evaluados en las variables esplanaca, anplanaca ¢ inplanaca con calificacion
alta tienen una coincidencia, con respecto a los Propep que fueron aceptados, del 88.6%;
88.8%; y 93.7% respectivamente; dicho de otra forma, la mayor proporcion de los ProPep

aceptados en el PIFOP tuvieron una evaluacidn alta en las variables mencionadas (ver
ANEXO 3).

En este sentido, el no contar con calificacion alta, en la evaluacidon que se realizan en los
ProPep, en especifico en estas variables que se presentan, puede convertirse en una
restriccion para que mas programas académicos se incorporen al PIFOP. Lo que
pretendemos sefialar es que alGn existen problemas notorios al interior de los PE de
posgrado relacionados con la configuracion de la planta académica; esto es, el nucleo de
brofesores-investigadores al interior de muchos de los posgrados del pais se encuentra sin

consolidarse actualmente.

Para los programas con orientacion pfoféé'idnél €s necesario que se cuente con un nucleo
basico de profesores tiempo completo que garantice la atencion personalizada de los
estudiantes de posgrado, ademas de incluir a un niimero considerable de profesores de
reconocida calidad en €l ambito profesional. Se busca que a nivel maestria se cuente con

un minimo de 6 profesores tiempo completo (CONACYT; 2006).

Para los programas con orientacion a la investigacion se pretende que al programa cuente,
también, con un nicleo basico de profesores que garantice la atencion personalizada a
estudiantes, donde la planta académica, para programas de maestria, deberd ser
fundamentalmente de tiempo completo con un minimo de 8 profesores tiempo completo
de los cuales 5 deberan tener, por lo menos, el grado de doctor. En tanto para programas
de maestria y doctorado, en conjunto, se debera contar con un minimo de 12 profesores
tiempo completo que de los cuales, por lo menos, 9 deberan tener el grado de doctor
(CONACYT; 2006).
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Los resultados que obtuvimos del ejercicio estadistico de regresién, nos brinda los
siguientes resultados con respecto a las variables relacionadas con la organizacion

académica:;

1) un ProPep que ha sido evaluado con calificacion alta en la variable de “resultados del
analisis de las caracteristicas de la planta académica que colabora en el PE de posgrado
(anplanaca)”, es 1.71 veces mas propenso a ser aceptado, que aquellos ProPep que
obtuvieron una calificacién baja, manteniendo todas las demds variables constantes.

2) un ProPep que ha sido evaluado con calificacion alta en la variable de “estrategias para
mejorar la planta académica que colabora en el PE de posgrado (esplanaca)”, es 1.78
veces mas propenso a ser aceptado, que aquellos ProPep que obtuvieron una calificacion
baja, manteniendo todas las demas variables constantes.

3) un ProPep que ha sido evaluado con calificacion alta en la variable de *“tendencia de
los indicadores asociados a la planta académica (implanaca)”, es 12.29 veces mads
propenso a ser aceptado, que aquellos ProPep que obtuvieron una calificacion baja,

manteniendo todas las demds variables constantes’'.

Finalmente, los signos que acompafian a los pardmetros beta estimados en la tabla de
resultados de la regresion para las variables relacionadas con la organizacion academica,
nos indican que existe una relacién positiva entre dichas variables y la variable
dependiente que en este caso es “dictamen del CNP”; esto es, cuando las variables pasan

de cero a uno, la probabilidad de que el PE ingrese al PIFOP aumenta.

b} Gestion educativa

En el segundo bloque de variables, gestion educativa de los PE de posgrado, se observa
que para que los PE de posgrado sean admitidos en el PIFOP los evaluadores de sus
correspondientes ProPep hacen énfasis en tres variables que estdn estrechamente
relacionadas con la gestion. Como presentamos en el segundo capitulo, la gestion

educativa de los PE de posgrado es el proceso mediante el cual los encargados del PE

*1 Para obtener los efectos marginales de cada una de las variables explicativas se saca el antilogaritmo de
cada una de las betas estimadas, ver ANEXO 4.
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logran la consecucion de metas y objetivos, previamente establecidos, con la finalidad de

mejorar las condiciones internas y externas de sus respectivos PE.

Los ProPep evaluados en las variables ideaprofor, matriz e incapro con calificacion alta
tienen una coincidencia, con respecto a los Propep que fueron aceptados, del 84.3%;
87.7%; y 84.8% respectivamente; dicho de otra forma, la mayor proporcién de los ProPep

aceptados en el PIFOP tuvieron una evaluacién alta en las variables mencionadas (ver

ANEXO 3).

Al igual que el bloque anterior, el no contar con una calificacion alta en la evaluacién de
los ProPep con respecto a estas tres variables llega a convertirse en una restriccion para
que los PE ingresen al PIFOP. En términos generales, se observa que, a pesar de que la
politica publica de educacién superior y posgrado incorporé a partir del afio dos mil como
sub-objetivo general la mejora de la gestion del sistema, siguen presentandose problemas

en ese sentido en las unidades mas pequefias del sistema, que en este caso son los PE.

Los resultados que obtuvimos del ejercicio estadistico de regresion, nos brinda los
siguientes resultados con respecto a las variables relacionadas con la organizacion

académica:

1) un ProPep que ha sido evaluado con calificacién alta en la variable de “identificacion y
aprovechamiento de las fortalezas del programa de posgrado (ideaprofor)”, es 1.81 veces
mas propenso a ser aceptado, que aquellos ProPep que obtuvieron una calificacién baja,
manteniendo todas las demas variables constantes.

2) un ProPep que ha sido evaluado con calificacién alta en la variable de “matriz metas-
compromiso del PE de posgrado (matriz)”, es 2.42 veces mas propenso a ser aceptado,
que aquellos ProPep que obtuvieron una calificacion baja, manteniendo todas las demas
variables constantes.

3} un ProPep que ha sido evaluado con calificacion alta en la variable de “incidencia del

proyecto en la solucién de los problemas del PE de posgrado (incopropro)”, es 2.59 veces
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mas propenso a ser aceptado, que aquellos ProPep que obtuvieron una calificacion baja,

manteniendo todas las demas variables constantes.

De la misma forma que las variables del segmento anterior, las variables de gestion
educativa de los PE de posgrado presentan un coeficiente beta estimado con signo
positivo lo cual indica que a medida que dichas variables pasan de cero a uno, la

probabilidad de que el PE se aceptado en el PIFOP aumenta.
¢) Otras

Finalmente, las dos ultimas variables que integran nuestro modelo estadistico nos brindan

los siguientes resultados:

1) Con respecto a la variable “resultados del analisis los requisitos y procedimientos de la
seleccion para el ingreso de estudiantes al programa académico (anreprocest)” se
encuentra que un ProPep que haya obtenido calificacién alta en esa variable sera 1.65
veces mas propenso a ser aceptado, que aquellos ProPep que obtuvieron una calificacion
baja, manteniendo todas las demas variables constantes.

2) Con respecto a la variable “resultados de los estudios de seguimiento de la trayectoria
y rendimiento de los estudiantes y su incidencia en la mejora de la calidad del PE de
posgrado (eststrar) se encuentra que un ProPep que haya obtenido calificacion alta en esa
variable sera 1.7 veces mas propenso a ser aceptado, que aquellos ProPep que obtuvieron

una calificacion baja, manteniendo todas las demads variables constantes.

Como parte final del analisis derivado del modelo estadistico construiremos tres P-oPep
tipo que nos den evidencia sobre la probabilidad de ser aceptados o no en el PIFOP dadas

algunas caracteristicas reflejadas en las variables que previamente hemos analizado:

a) Primeramente expondremos al ProPep tipo (1) el cual se caracteriza por haber obtenido

una alta calificacion en las ocho variables que integran nuestro modelo, éste seria un
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ProPep que tendria una probabilidad condicional de ser aceptado del .92*2. Lo que
significa que 9.2 de cada diez ProPep que son evaluados con calificaciones altas en estas

ocho variables seran aceptados para que su PE respectivo ingrese al PIFOP.

En nuestra base de datos tenemos 177 ProPep que cumplen con tener calificacion alta en
las ocho variables, como podemos ver en la siguiente tabla sélo 12 ProPep que cumplian
con esa caracteristica fueron rechazados para el ingreso de sus respectivos PE al PIFOP,

por lo tanto nuestra probabilidad calculada se encuentra acorde con los datos de la

evaluacion,
. Tabla4
RELACION ENTRE EL PROPEP tipo (1) Y CONDICION —ACEPTADO O RECHAZADO-EN EL
PIFOP
Porcentaje Porcentaje
Frecuencia | Porcentaje valido acumulado
Rechazado 12 6.8 6.8 6.8
Aceptado 165 93.2 . 93.2 100.0
Total 177 100.0 100.0

b} El siguiente ProPep tipo (2) es uno que cuente con la caracteristica de haber obtenido
calificaciones altas en las variables correspondientes con la organizacion académica y la
gestion educativa de los posgrados. Haciendo los célculos estadisticos para estimar las
probabilidades, se encuentra que el ProPep tipo (2) tiene una probabilidad condicionada
de .87 de que su correspondiente PE sea aceptado en el PIFOP cuando las variables
relacionadas con organizacion académica y gestion educativa de los PE tienen
calificacion “alta” y las demas variables s¢ mantienen constantes en su valor medio. Esto

es, de cada 10 ProPep que presenten las caracteristicas del tipo (2), 8.7 seran aceptados.

En la base de datos tenemos que 290 ProPep cumplieron con tener calificacion alta en las
seis variables que corresponden a la organizacion académica y a la gestion educativa de
los PE de los cuales solamente 27 fueron rechazados. Los que nos deja ver el dato

precedente es la importancia que tienen tanto la organizacion académica como la gestion

5 Para ver la metodologia para calcular las probabilidades de los individuos tipo ver ANEXO 4
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educativa de los posgrados en relacion a los programas operativos que integran la politica

publica de educacidn superior y posgrado del tipo del PIFOP.

Tabla 5
RELACION ENTRE EL PROPEP tipo Y CONDICION ~ACEPTADO O RECHAZADO- EN EL
PIFOP
Porcentaje Porcentaje
Frecuencia j Porcentaje valido acumulado
Rechazado 27 9.3 9.3 9.3
Aceptado 263 90.7 90.7 100.0
Total 290 100.0 100.0 :

c) Finalmente, nuestro ProPep tipo (3) es el que no presenta calificacién alta en las
variables relacionadas con la organizacidn académica y en la gestién educativa de los
posgrados, pero si en las demas variables que integran nuestro modelo. En este sentido, la
probabilidad condicionada de que el PE se aceptado en el PIFOP cuando presenta las

caracteristicas previamente mencionadas es de .02.

La tabla que a continuacién mostramos nos muestra que del total de ProPep presentados
para la convocatoria PIFOP 2.0 solamente 37 cumplian con las caracteristicas que

previamente se sefialaron y de ellos el 100% fueron rechazados para que sus respectivos
PE ingresaran al PIFOP.

Tabla 6 .
RELACION ENTRE EL PROPEP tipo (3) Y CONDICION ~ACEPTADO O RECHAZADO- EN EL
PIFOP
Porcentaje Porcentaje
. Frecuencia | Porcentaje valido acumulado
Rechazado 37 | 100.0 100.0 | 100.0
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Conclusiones generales

1) La politica piblica de educacion superior y posgrado fue disefiada para dar solucién a
una problematica existente que estaba compuesta por varias dimensiones: crisis de
financiamiento; crecimiento demogréfico acelerado; nuevos retos derivados del ingreso al
mundo globalizado; la carencia de pertinencia social y académica de los servicios
educativos. Sin embargo, la politica no fue disefiada para atender la problematica
relacionada con la politics, esta politica no va mas alla debido a la naturaleza “auténoma”
de las instituciones para poder organizarse a su interior de la mejor forma que ellas
mismas consideren, ello no significa que no impacte colateralmente en esa dimension;
como los demuestran estudios recientes sobre la ruptura de las resistencias de las
instituciones para provocar cambos a su interior dado su entorno de politicas y algunas

caracteristicas endogenas, pero finalmente la politica no fue disefiada en ese sentido.

2) La politica publica de educacién superior y posgrado y la consecucion de sus objetivos
estratégicos, mayor cobertura y mejor célidad, son considerados de interés publico y
proclives a que el Estado intervenga debido a: 1) que existe una relacién positiva entre el
nivel de educacion de los individuos y el ingreso que estos obtienen por su trabajo; 2) que
frente a la apertura de la economia mexicana a los mercados internacionales es necesario
que internamente se cuente con suficiente mano de obra calificada con el motivo de
atender a la inversion actual y para atraer mas inversiones; 3) la existencia de un
intercambio entre estudiantes e instituciones de educacién superior de servicios
educativos, por lo tanto es necesaria la intervencion estatal con la finalidad de que se
minimice la incertidumbre que genera la existencia informacién asimétrica entre los dos
agentes que, a la postre, sea causante de posible fraude; 4) que es estratégico para
México, como pais integrante de organismos internacionales como la OCDE, alcanzar los
niveles promedio de los indicadores relevantes de educacién con la finalidad de no perder
competitividad frente a los otros miembros; 5) que el financiamiento al sistema educativo
de educacion superior en México es primordialmente de caracter publico, por lo tanto es
necesario que existan los mecanismos oportunos de accountability que garanticen el buen

uso de estos; 6) que el sector educativo de educacion superior es de cardcter estratégico
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para el pais debido a que es en él donde se realiza el complicado proceso de transmisién y
generacion del conocimiento que a la postre se convierte en impactos positivos en el
sistema productivo nacional por medio de innovacién que se traduce en mayor bienestar

para la sociedad en general.

3) A partir de la década de los noventa, los instrumentos evaluacion y financiamiento
extraordinario comenzaron a interactuar con las IES y universidades, dichos
instrumentos fueron implementados con la finalidad de mejorar las condiciones de
calidad y cobertura del sistema, existe una interconexién entre los dos instrumentos
notable en muchos de los programas que integran la politica puablica, esto es,
financiamiento extraordinario sujeto a evaluacién, lo que ha implicado que ambos hayan
sido criticados en funcién de la “autonomia” universitaria defendida por un ala del
sistema educativo superior. Gran parte de esas tensiones fueron liberadas a partir de la
legitimidad que se vertid en las formas de evaluacion del sistema educativo,

principalmente, debido a que estas son realizadas, en su mayoria, por comités de pares.

4) La politica publica de educacién superior y posgrado ha impactado positivamente en la
problemdtica que se presentd en la década de los noventa, principalmente en los
indicadores que dan cuenta de la cobertura y la calidad de los servicios educativos,
gracias a que se encuentra estructurada bajo un esquema de red, y a que ha sido constante
a lo largo de un continuum de quince afios.

La politica piblica, sus programas que la integran y los instrumentos que ha utilizado han
logrado los siguientes impactos en €l sistema educativo de educacién superior: i) En los
altimos diez afios la matricula de educacién superior se increment$ en mas de un millén
de nuevos estudiantes produciendo que la tasa de absorcién pasara de un 13% a un 22.7%
en la actualidad; ii) La matricula de posgrado se incrementé en 120 mil nuevos
estudiantes durante los 0ltimos diez afios, incrementandose a una tasa del 18.8%
anualmente; iii) A partir de la década de los noventa se observa que la escuelas de
posgrado se incrementaron en 250% llegando a contabilizar en la actualidad un total de 1
mil cuatrocientas cincuenta y siete escuelas de posgrado; iv) Con la finalidad de reducir

los niveles de desercién escolar, la politica pablica cuenta con dos grandes programas de
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becas, uno para nivel licenciatura y, otro, para nivel posgrado, para nivel licenciatura, el
PRONABES entrega anualmente 137,842 becas a alumnos de pocos ingresos con la
finalidad de incentivarlos a permanecer en sus estudios y ayudarlos en los gastos
derivados de hacerlo. A nivel posgrado, el programa Becas-CONACYT entrega en la
actualidad 16,816 becas al afio para apoyar con la matricula y/o manutencion a los
estudiantes mexicanos que cursan posgrados en el territorio o en el extranjero; v) El
Sistema Nacional de Investigadores ha crecido en un 75% en los ultimos cinco afios,
reestructurandose notablemente en las UPE donde se ha pasado de 400 SNI, a principios
de la década de los noventa, a 3,000 SNI en la actualidad; vi) La estrategia de evaluacién
a los PE ha logrado la evaluacién satisfactoria de un total de 2,746 PE a nivel nacional,
853 PE acreditados por el COPAES, 1337 PE evaluados en el nivel 1 de los CIEES y 556
PE reconocidos por su calidad en el PNP.

Proponemos que la politica se encuentra disefiada en red debido a que: 1) los programas
operativos que la integran tienen concordancia con los objetivos estratégicos de la
politica; 2) los objetivos y metas principales de los programas operativos no se
contraponen unos con oOtros; Y, finalmente, porque no solamente actian en la
implementacion de la politica actores gubernamentales, sino que la politica es
implementada por un conjunto de actores integrados por la esfera universitaria y de las
IES, por la esfera gubernamental y por la esfera de la sociedad civil.

Proponemos que la politica ha sido constante en el tiempo debido a que los objetivos
estratégicos de la politica no han cambiado drasticamente en los Ultimos quince afios, han
sido enriquecidos pero no cambiados, ello como consecuencia de dos razones
fundamentales: 1) porque la politica publica ha sido efectiva en los impactos que ha
producido, esto quiere decir que la politica ha sido capaz de cambiar patrones de
comportamiento, actitudes o rutinas que anteriormente eran consideradas nocivas para el
desarrollo de las instituciones de educacion superior; 2) porque la politica piblica ha sido
creible para quienes integran la policy community debido a que ha sido efectiva y existe

legitimidad en ella.

5) Para el caso de los padrones de PE de calidad de posgrado, existié un cambi6 en su

disefio a partir de comienzos del afio dos mil, dicho cambio estuvo en consonancia con la
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estrategia de fortalecimiento institucional que el gobierno federal comenzé a implementar
a partir de la misma fecha; en ese sentido, el nuevo Programa para el Fortalecimiento al
Posgrado Nacional se estructurd por el PIFOP y por el PNP haciendo énfasis en la
necesidad de que al interior de las universidades e IES se ejerciera activamente las
actividades de auto-evaluacion y de planeacion estratégica.

Algunos de los programas que la estructuran, como el PIFOP, para el caso de los
programas académicos de posgrado, se enfrentan a problemas relacionados con la
organizacion académica y con la gestion educativa de dicho tipo de programas
educativos.

Al hacer el andlisis de uno de los programas que integran al PFPN, el PIFOP, se
encuentra que los PE se enfrentan a restricciones de tipo organizacién académica y de
gestién educativa al momento de querer ingresar al mismo.

Las restricciones de organizacion académica se derivan de la dificultad que enfrentan los
PE de posgrado para articular un nicleo consistente de investigadores que logren dar
sentido académico al posgrado y que interactian constantemente, con la docencia y
tutorias, con los estudiantes de los posgrados; de otra parte, las restricciones de gestion
educativa se derivan de la carencia de quienes encabezan los PE de posgrado para poder
realizar coherentemente las tareas de auto-evaluacion y de planeacién estratégica de cada
uno de los items que el PIFOP requiere.

Las restricciones de gestion educativa de los PE de posgrado se derivan de la
imposibivlidad de algunos de estos por realizar correctamente actividades relacionadas con
la auto-evaluacién y con la planeacién estratégica necesarias, en muchos de ‘los
programas operativos de la politica plblica, para que estos entes puedan gozar de los
beneficios que se derivan de participar en ellos. Nos parece importante el presente punto
debido a que la tendencia muestra que se incrementara cada vez mas este tipo de
requisitos, como la auto-evaluacidn y la planeaciéon estratégica, en los programas

operativos que integran la politica pablica.

7) Debido a las caracteristicas en que se encuentra estructurada la evaluacién de los

ProPep, en el PIFOP, que son las mismas que se utilizan para evaluar a los programas que
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aplican para ingresar al PNP, se puede concluir que los problemas que enfrentan los PE

para ingresar al PNP son muy similares que los que se enfrentan para ingresar al PIFOP.

6) Es notable que existié un cambio en la politica de educacién superior y posgrado a
partir de la década de los noventa, dicho cambio signific6 el comienzo de la
implementacién de una politica con sentido publico y una politica que se reconoce por
dos caracteristicas relevantes, disefio en red y continuidad en el tiempo, como ya
mencionamos. Dentro del debate sobre los factores determinantes que articulan el cambio
al interior de las universidades e instituciones de educacidén superior, podemos encontrar
que el cambio es articulado en funcién de una variable exdgena que en este caso es la
politica ptblica de educacién superior y una variable enddgena que en este caso son las
capacidades organizacionales y de gestién al interior de las universidades e IES. De una
parte, el cambio a la politica pablica ha brindado mejores resultados en los indicadores
correspondientes a la. calidad y cobertura del sistema pero, de otra parte, se encuentra
que siguen existiendo frenos al interior de algunas instituciones y en especifico en los PE
de posgrado relacionadas con la organizacion académica y con la gestion educativa que

obstaculizan un mejor desarrollo en los indicadores correspondientes.
Agenda pendiente

Como parte de una agenda pendiente sobre el tema que hemos tratado, hariamos énfasis
en la necesidad de fortalecer la idea de pertinencia social de los PE de posgrado de
calidad, entendiendo por pertinencia social la comprensiéon de la necesidad de
conocimiento cientifico que tienen las sociedades de acuerdo a sus caracteristicas
particulares de entorno, cultura, historia y produccién economia. Lo anterior, con la
finalidad de producir impactos positivos focalizados en las necesidades de las sociedades
contemporaneas, sobretodo entendiendo que México se caracteriza por contar con una
poblacién distribuida de forma heterogénea por condiciones geograficas, climaticas,

culturales, lingiiisticas y econémicas.
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Abanico de recomendaciones de politica

v" Mantener el Statu Quo: Mantener el statu quo siempre es una opcidn factible en
las recomendaciones de politica cuando cualquier otra accién disminuiria el
bienestar que la politica estd produciendo en su estado actual. O, en su caso,
debido a que las restricciones a las que se enfrentarian las otras recomendaciones

fueren imposibles o muy costosas de satisfacer.

a) Recomendaciones derivadas de las restricciones de gestidn educativa y de

organizacion académica.

v’ Continuidad en los instrumentos y objetivos de la politica publica: Como
pudimos constatar a lo largo de la presente investigacién, la politica pablica de
educacién superior y posgrado ha brindado resultados positivos a lo largo de su
implementacién, especialmente en el Gltimo lustro, por lo tanto se recomienda que
se fortalezca una de las caracteristicas causante de su éxito: continuidad en el
tiempo. Mantener los instrumentos de la politica y los objetivos de la misma a lo
largo del tiempo puede permitir, en un futuro, la realizacién de estudios e
investigacion de mayor profundidad los cuales puedan tener acceso a mayor
informacién que permita que estos proporcionen recomendaciones o soluciones
que hagan mejorar a la politica pablica.

De otra parte, mantener constante a los instrumentos de la politica piblica —
evaluacion y financiamiento extraordinario- puede desatar efectos mas intensos en
el circulo virtuoso que se esta observando al interior de las universidades e [ES
donde estas estdn destrabando tensiones y resistencias a su interior a favor de la
eficiencia y eficacia de la toma de decisiones.

Finalmente, a la luz de los resultados que hemos presentado se observa que
existen avances notables en la consecucion de los objetivos Calidad y Cobertura,
sin embargo el objetivo que se agregd en la actual administracién federal -
Gestion del Sistema Educativo- se encuentra presentando y provocando

resistencias, sobretodo, al interior de las universidades —-como se puede observar
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en nuestra investigacion, este tipo de problemas se presentan en algunos de los PE
de posgrado por su incapacidad de poder “gestionar” correctamente su dmbito
educativo-; por lo tanto, se recomienda que se focalice en la unidad administrativa
mas pequeiia de las universidades e IES, los PE, para que sean en estas unidades o
c€lulas donde se detone el circulo virtuoso de la “gestion educativa” eficiente y

eficaz.
FACTIBILIDAD DE LA RECOMENDACION

No se vislumbra en el horizonte de la presente recomendacion restricciones muy
relevantes para poner en peligro la factibilidad de ella; el reto, al parecer, se centra
en la necesidad de seguir debatiendo con el sector de la policy community que no
estd de acuerdo con los instrumentos utilizados por la politica piblica para la
consecucidn de los objetivos de la misma, en otras palabras estariamos hablando
de que es necesario trabajar en pro de la factibilidad politica para que se siga
dando la continuidad de la politica piblica. Esto, mas que para satisfacer la
restriccion politica que mencionamos, para que dicho sector de la policy
community enriquezca y aporte a la politica con sus concepciones del asunto y

criticas sobre el caso.

v’ Fortalecer la configuracién en red:. Como el punto anterior, la configuracién en
red de la politica publica es uno de los pilares, desde nuestra perspectiva, de que
la misma haya tenido éxito en la consecucién de los objetivos Calidad y
Cobertura, como comprobamos en el Ultimo capitulo de esta investigacion, una
de las restricciones a las que se enfrentan los PE de posgrado y qﬁe les impiden a
muchos de estos el ingreso a programas de tipo como el PIFOP es la relacionada
con la organizacion académica. En este sentido, la politica piblica se encuentra
articulada por varios programas operativos, los cuales tienen diversos, que no
adversos, objetivos o metas. Dos de los programas que integran a la politica
piblica son el PROPEP y el SNI que tienen como metas la formacion,

consolidacion y mejora de la planta académica y de cuerpos académicos; por lo
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tanto se presenta necesario que dichos programas focalicen, para el caso que
presentamos, en aquellos PE de posgrado que presentan dificultades para la
consolidacion de una buena organizacién académica produciendo con esto un

fortalecimiento de la configuracion en red de la politica pablica.
FACTIBILIDAD DE LA RECOMENDACION

La festriccién mas relevante que de nuestra parte observamos para la presente
recomendacién de politica se centra en una de tipo organizacional. Esto es,
existen dos grandes actores operadores de la politica piblica de educacién
superior y posgrado en su mayoria, CONACYT y SEP. El CONACYT opera el
SNI y el PIFOP; la SEP opera el PIFOP —en conjunto con CONACYT- y el
PROMEP. Mencionamos que pudiera existir una restriccién de tipo
organizacional en la medida en que estos dos grandes operadores no puedan
coordinarse para poder intercambiar informacién precisa que permita la rapida
focalizacién de los puntos conflictivos ~PE con .problemas de organizacion

académica-.

b) Recomendaciones enfocadas al PIFOP

v" Aumento de incentivos: Con la finalidad de que los PE de posgrado redoblen
esfuerzos a su interior para que puedan mejorar sus propias condiciones de
gestion educativa y de organizacion académica nos parece necesario que los
incentivos ~positivos- que se desprenden por participar en programas como el
PIFOP se aumenten y sean ain mas atractivos para los PE de posgrado. Ello con
la finalidad de que estos por si mismos puedan destrabar aquelias resistencics que
se encuentran a su alcance y que impiden mejorar en esas dos variables. Lo que se
pretende es que les sea mas costoso a los PE de posgrado no cambiar o destrabar
ese tipo de resistencia que estan a su alcance y dejar de participar en programas

como el PIFOP, que destrabarlas y participar en dichos programas.
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FACTIBILIDAD DE LA RECOMENDACION.

Sin lugar a dudas la factibilidad de la presente recomendacidn se encuentra
relacionada muy estrechamente con las cuestiones financieras y presupuestales.
Como es de conocimiento general, los recursos son escasos, sobretodo si tienen
origen monetario y més ain si son publicos. Por lo tanto, nos parece que la
presente recomendacion debe estar sujeta a un andlisis técnico-financiero y
presupuestal para ver si es posible una inyeccién mayor de recursos a los

programas como PIFOP.

v’ Mejorar Informacicn: Creemos que programas como el PIFOP requieren que sean
mas conocidos al exterior en todos los sentidos; esto es, que los consumidores de
servicios educativos de educacion superior y posgrado puedan tener acceso més
fécilmente a toda la informacion sobre los PE de posgrado que forman o formaron
parte de este tipo de programas con la finalidad de fortalecer el incentivo de
“prestigio” que representa para los PE ser parte de la elite de programas de
excelencia. Si bien es cierto que la informacion al respecto es publica y se
encuentra disponible en todo momento, nuestra propuesta se centra en que
también se de a conocer al piblico en general a aquellos PE que salieron del
PIFOP por sus deficientes resultados. Con ello se estaria creando un incentivo a
los PE para que no consideren a programas como el PIFOP como una oportunidad
“eventual” de hacerse de recursos econdémicos sin prestar atencion y
comprometerse con la verdadera finalidad del programa que es la mejora de la

calidad en los PE de posgrado.
FACTIBILIDAD DE LA RECOMENDACION

La factibilidad de la presente recomendacion estd muy ligada al poder satisfacer una
restriccion de tipo politico que pudiere presentarse o imponerse por parte de algunas
universidades o IES que pudieran considerar que dicha accion atentaria contra sus

intereses.
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v Cambio en la ponderacion de las variables que observa el PIFOP: Debido a que
para determinar el ingreso o no de los PE al PIFOP se observan las mismas
variables que para determinar su ingreso o no al PNP, parece necesario que en el
PIFOP, que es un programa operativo considerado como un vehiculo que llevara a
los PE a su ingreso al PNP, se observe, principalmente, la capacidad de
planeacion estratégica que los PE presenten en sus respectivos ProPep para dar
solucién a sus debilidades y consolidar sus fortalezas, ello debido a que los PE
que se presentan al Pll;"OP, en automdtico, se sabe que no cuentan con los
numeros satisfactorios en los indicadores principales de la evaluacién del PNP,
por lo tanto, parece necesario hacer énfasis en observar las capacidades, las metas
y compromisos que realizardn los PE en sus respectivos ProPep para el logro
satisfactorio de los indicadores relevantes. Esto es, darle mayor ponderacion a

todas las variables relacionadas con la planeacion estratégica del posgradn.

v Acompafiamiento 0 “corte de caja”; si lo anterior. fuere, seria necesario que el
PIFOP instrumentara un tipo de acompafiamiento o corte de caja en algin
momento de su implementacién en los PE, obviamente antes de que finalice el
periodo, para monitorear los avances sobre los objetivos y metas de los PE con la
finalidad de: 1) impedir que los PE tomen al PIFOP como una “oportunidad
temporal” de hacerse de recursos financieros extraordinarios; 2) presionar a los
PE para que trabajen seriamente en la consecucion de sus metas y objetivos, toda
vez que si al “corte de caja” no se presentan avances considerables se les retirard
todo tipo de apoyo derivado del PIFOP, y 3) presionar a los PE a que realicen

planeaciones estratégicas factibles y razonables.
FACTIBILIDAD DE LA RECOMENDACION,

Las restricciones que pondrian en duda la factibilidad de las dos anterio.<s

recomendaciones tienen que ver, sobre todo, con cuestiones relacionadas con los
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recursos organizacionales que el operador de la politica, SEP-CONACYT, tenga a su

disposicion para poder llevar a cabo un acompafiamiento eficiente de los PE.
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ANEXO 1

Instrumento para evaluar los ProPep del PIFOP 2.0

Variable | Escenario
I.- Descripcién del proceso llevado a cabo para formular el ProPep
Participacién en el proceso de formulacién del ProPep 1 2 I 3 | 4
1 2 3 4
1 2 3 4
1 2 3 4
il %dmm!ww G ?as zh acférisacas de la planta’académicd 1 2 3 4
bt olabord m’ﬁfﬁ’Eﬁe _posgg
Resultados del analisis del plan de estudios del PE de posgrado
Resultados de los estudios de seguimiento de graduados y estudios de I 2 3 4
empleadores
Resultados del analisis de las condiciones en las que se imparte el PE 1 2 3 4
de posgrado para su ingreso al PNP
Resultado del andlisis de las politicas y estrategias para vincular y 1 2 3 4
{ difuridir el PE de posgrado con los sectores académico, social y = *-
roductivo
Resultados del andlisis de las estrategias para el desarrollo de 1 2 3 4
fuenntes alternas de financiamiento que apoyen la operacién del PE
Grado de atencién a las recomendaciones académicas de los CIIES de 1 2 3 4
los comités del PFPN, del Padrén de Excelencia u otro organismo
Informe de las condiciones necesarias para registrar el PE en e] PNP 1 2 3 4
en tiempo establecido
Informe sobre el avance de los proyectos del PE de posgrado 1 2 3 4
apo ados en el PIFOP 1 0
C 1 2 3 4
1dentificacion y priorizacién de los problemas del PE de posgrado 1 2 3 4
IIL.- Politicas para impulsar la evaluacién y planeacién del PE de posgrado y formular el ProPep
Politicas para impulsar la evaluacién y planeacién del PE de posgrado 1 2 3 4
y formular el ProPep
1V.- Planeacién del PE de posgrado para cumplir con las metas-compromiso en el periodo 2004-2006
Visién del PE de posgrado a 2006 1 2 3 4
Objetivos estratégicos 1 2 3 4
Estrategias para mejorar los requisitos de seleccion para el ingreso 1 2 3 4
Estrategias para mejorar la normativa y politicas para la permanencia 1 2 3 4
y obtencibn de grado
Estrategias para mejorar el seguimiento de la trayectoria escolar de 1 2 3 4
los estudiantes y elevar la tasa dggraduamén por cohorte generacional
Estrategms para ‘mejorar las caractensm:as ‘de'ld planta académica 1 2 3 4
que colabora éxi el PE de.posgrado
Estrategias para actualizar el plan de estudios del PE de posgrado 1 2 3 4
Estrategias para el seguimiento de graduados y de empleadores para 1 2 3 4
incidir en la mejora continua de la calidad del PE de posgrado




Estrategias para mejorar las condiciones para la imparticién del PE de | 2 3 4
posgrado

Estrategias institucionales para fomentar la vinculacién y generar 1 2 3 4
fuentes alternas de financiamiento que apoyen la operacién del PE de

V Valores de los mdlcadores‘del PE de posgrado

Congruencia entre las tendencias de los valores de los indicadores del 1 2 3 4
PE de posgrado con s auto-evaluacién

Tendecla el mdlcador de o duaclén por cohe nac:onal 1 2 3 4

i) 7es ' SR 1 2 3 4
VI.- Conslstenma del PPe

Ve e T PO RGO e, 1 2 3 4

ontribucién del proyecto al cumplimiento de ]las metas compromiso 1 2 3 4

del PE de posgrado para su ingreso al PNP en el tiempo establecido

VI1,- Sintesis de la evaluacion. Considerar todos los elementos de la evaluacion

Factibilidad de ingreso del PE al PNP de posgrado a mds tardar en 1 2 3 4
2006

~ANEXO 2

Las condiciones de aplicacidn y las caracteristicas del modelo de regresion logistica y su
interpretacion cuando la ecuacion de la funcién logistica y su interpretacion cuando la
ecuacion de a funcion logistica incluye dos o mas variables independientes, constituye el
modelo denominado modelo multivariable.

a) P(Y=1) = [1/(1 4ol s BIX1+p2X2+ .. +1sszx32)]

b) P(Y=1) = o+ BIX1 +P2X2+ ...+ P32X3Z)
1+e' + T—

¢) PI(1-P) = glo * B1X1 22+ ...+ p32x32)
d) In [P/{(1-P)] = a + B1X1 + B2X2 + ... + B32X32

e)In (ods de Y=1)=a + B1X1 + B2X2 + _.. + $32X32



Los parametros a y p de la ecuacion (e) pueden interpretarse de forma diferente. El valor
del parimetro a sefiala que la P(Y=1) es 1/(1+e™). El valor estimado del parametro p
indica que por cada incremento en una unidad de “X1” la ods estimada de “Y=1" se
multiplica por ¢ si los valores de “X2, X3,..., X32” se mantienen constantes. Dicho de
otra forma, la ods estimada de “Y=1" cambiara en un porcentaje: 100(¢?'-1) por cada
incremento en una unidad de “XI”. La probabilidad estimada P(Y=1) depende no solo
del valor estimado de B1, sino de los valores que adopten el resto de los parametros en la
ecuacion, tal como se puede comprobar en las ecuaciones (a) y (b). En este caso, la
P(Y=1) esta condicionada por el conjunto de valores que adopten las diversas variables
independientes incluidas en €l modelo de regresion logistica.

La ods estimada de Y = | se interpreta, en el modelo de regresion logistica multivariable,
como la ods condicional o ajustada a otras variables independientes, explicativas o
predictivas. Ello es debido a que la ods, al igual que la probabilidad P (Y=1), esta

condicionada o determinada por los valores que adoptan las demas variables incluidas en
el modelo.

ANEXO 3

Resultados de los ProPep paré las convocatorias PIFOP 1.0 y PIFOP 2.0

a) Tablas de ProPep rechazados y aceptados con respecto a otras variables:

s Tablas que indican los porcentajes y numeros de los ProPep que fueron
aceptados y rechazados en las convocatorias PIFOP 1.0y PIFOP 2.0

PIFOP 1.0 Sector Total PIFOP 2.0 Sector Totai
Publico | Privado Piiblico | Privado
Rechazado 515 33 543 Rechazado 393 26 419
58.5% 82.5% 59.6% % 48.9% 38.2% 48.1%
Aprobado 365 T 372 Aprobado 410 42 452
41.5% 17.5% 40.4% % 51.1% 61.8% 51.9%
Total 880 40 920 Total 803 68 871
% 100% 100% 100% % 100% 100% 100%




o Tablas que indican los porcentajes y numeros de los ProPep que fueron

aceptados y rechazados en las convocatorias PIFOP 1.0y PIFOP 2.0 con

respecto al tipo de IES
PIFOP 1.0 Tipo de IES Total
IPF IT UPE Qtros UP cC
Rechazado 44 43 378 40 33 10 548
% 41% 524% | 64.7% 69% 82.5% | 20.4% | 59.6%
Aprobado 63 39 206 18 7 39 372
% 59% 47.6% | 35.3% 31% 175% | 79.6% | 40.4%
Total 107 82 534 58 40 49 920
% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
PIFOP 2.0 Tipo de IES Total
- IPF IT UPE Otros UpP cC
Rechazado 61 53 258 10 26 11 419
% 45.2%  60.2% | 55.1% | 16.4% | 38.2% | 21.6% | 48%
Aprobado 74 35 210 51 42 40 452
% 54.8% | 39.8% | 44.9% | 83.6% | 61.8% | 78.4% | 52%
Total 135 88 468 61 68 51 a7
Y% 100% 100% 100% 100% 100_% 100% | 100%

_ respecto al tipo de programa de posgrado

Tablas que indican los porcentajes y numeros de los ProPep que fueron
aceptados y rechazados en las convocatorias PIFOP 1.0 y PIFOP 2.0 con

PIFOP 1.0 Tipo de Programa Total
Especialidad Maestria Doctorado
Rechazado 130 338 a0 548
% 89.7% 57.7% 42.3% 59.6%
Aprobado 15 248 109 372
% 10.3%  42.3% 57.7% 40.4%
Total 145 586 189 920
% 100% 100% 100% 100%
PIFOP 2.0 Tipe de Programa Total
E specialidad Maestria Doctorado
Rechazado 37 295 87 419
% 56.1% 52.2% 36.3% 48.1%
Aprobado 29 270 153 452
5 43.9% 47.8% 63.8% 51.9%
Total 66 565 240 871
Yo 100% 100% 100% 100%




respecto a el drea de conocimiento del posgrado

Tablas que indican los porcentajes y numeros de los ProPep que fueron
aceptados y rechazados en las convocatorias PIFOP 1.0 y PIFOP 2.0 con

PIFOP 1.0 Area del Conocimiento Total
Fis. Mat. yde Meédicas y
la Tierra Bio-Ouim Salud Hum. | C.Soc. | Biotec Ing.
Rechazado 14 22 97 39 232 44 1C0 548
% 38.9% 28.6% 70.3% 62.9% | 76.6% 46.8% | 47.6% | 59.6%
Aprobado 22 55 41 23 71 50 110 372
% 61.1% 71.4% 29.7% 371% | 23.4% 53.2% 52.4% | 40.4%
Total 36 77 138 62 303 94 210 920
% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
PIFQP 2.0 Area del Conocimiento Total
Fis. Mat. y de Medicas y
. la Tierra Bio-Quim Salud Hum. | C. Soc. | Biotec. Ing.
Rechazado 1 39 44 39 146 43 97 419
% 29.7% 47.6% 46.3% 50.6% | 58.2% 41% 43.3% | 48%
Aprobado 26 43 . 51 38 105 62 127 452
% 70.3% 52.4% 53.7% 49.4% | 41.8% 59% 86.7% | 52%
Total 37 82 95 77 251 108 224 871
Y 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% | 100%
e Tablas que indican los'porcentajes y nimeros de los ProPep que fueron
aceptados y rechazados en las convocatorias PIFOP 1.0 y PIFOP 2.0 con
respecto a la region del pais.
PIFOP 1.0 Region Total PIFOP 2.0 Regién Total
OF Provincia DF Provincia
Rechazado 54 494 548 Rechazado | 72 347 419
% 46.2% 61.5% 59.6% A 44% 49% 48%
Aprobado 63 309 372 Aprobado 92 360 452
% 538% 38.5% 40.4% % 56% 51% 529%,
Total 17 803 920 Total 164 707 871
% 100% 100% 100% % 100% 100% 100%




b) Tablas cruzadas de ProPep aceptados con calificaciones altas; variables
relacionadas con la organizacion académica

Estrategias para mejorar las caracteristicas de la planta académica {(esplanaca)

Evaluacion

Condicién

Aceptado

Baja
Alta

Total

%

Y
Total
%

5
11.4%
385
88.6%
446
100.0%

Andlisis del andlisis de las caracteristicas de la planta académica (anplanaca)

Evaluacién

Condicién

Aceptado

Baja
Alta

Total

.'% ‘

%
Total
%

50
11.2%
396
88.8%
446
100.0%

Tendencia de los indicadores asociados a la planta académica {inplanaca)

Evaluacién

Condicion

Aceptado

Baja

Alta

Total

%

%
Total
%

28
6.3%
418
83.7%
446
100.0%




c) Tablas cruzadas de ProPep aceptados con calificaciones altas; variables
relacionadas con la gestion educativa de los PE

Tabla: Identificacién y aprovechamiento de las fortalezas del PE (ideaprofor)

Evaluacién Condicién
Aceptado

Baja 70

% 15.7%

-Alta 376

% 84.3%

Total Total 446

% 100.0%

Tabla: Matriz meta-compromiso del PE

Evaluacién Condicidén
Aceptado

Baja 55

% 12.3%

Alta 301

% 87.7%

Total Total 446

% 100.0%

Tabla: Incidencia del proyecto en la solucién de problemas del PE

Evaluacién Condicién
Aceptado

Baja 68

% 15.2%

Alta 378

% 84.8%

Totat Total 4486

% 100.0%




ANEXO 4

P =E (Y=1|X) = e%/1+e”
Z=a+BiXi+...+ BeXe

e ProPep tipo 1 que se caracteriza por tener calificacion alta (bueno o muy bueno)
en las ocho variables explicativas:

eu + BIX1+B2X2+B3X3+P4X4+PS X 5+PEX6+RTXT+HRBXE

1+ eo.+Eifl$2x2+ﬂ3x3+ﬂ4x4+|35?5+EEX3+B7XT+B§XB

-4.701 + 1(.503) + 1(.541) + 1(.596) + 1(.582) + 1(885) + 1(2.509) + 1(.954) + 1(.532) = 2.401
>l = 2 71828%*%" = 11.0341

11.0341/1+11.0341 = .9169

o ProPep tipo 2 que se caracteriza por tener calificacion alta (bueno o muy bueno)
en las variables que dan cuenta de la organizacion académica y gestion educa:ive
de los PE manteniendo las demés en’sus valores medios:

@+ BIXI+E2X2+PIXI+BAX4+BIXS +PEX6+TXT+BEXE
_—"“‘B_l e TXT+pZX2PIX TP XA+ B5 X5 +PoXGTB I X1+ PEXE

-4.701 + 67(.503) + 1(.541) + 1(.596) + 1(.:582) + 1(885) + 1(2.509) + 1(.954) + .43(.532) =
1.93177

e =271828' %7 = 6.9017

6.9017/1+6.9017 = .8734

e ProPep tipo 3 que se caracteriza por tener calificacion baja (malo o muy malo) eu
las variables que dan cuenta de la organizacion académica y gestior educativa de
los PE -

o + BIXI+B2X2+B3X3+B4X4+BSXS+BEXE+BTX T+BEXE

a + BIXT+HPZX2+R3X3+BAXa+P5X5HPeX6+f7XT+HBEX
1 +e

-4.701 + 1(.503) + 0(.541) + 0(.596) + 0(.582) + 0(885) + 0(2.509) + 0(.954) + 1(.532) = -3.666



30% = 2.71828>%¢ = 0255

.0255/1+.0255 =.0249

> Para los efectos marginales se calcula el antilogaritmo del coeficiente beta de la

regresion logit. -

B

B e Efecto marginal

ANREPROCEST]| .503 | 2.71828 %% 1.654
ANPLANACA | .541 | 271828 1.717
IDEAPROFOR | .596 | 2.71828 1.816
ESPLANACA | 582 | 2.71828°% 1.789
MATRIZ 885 | 2.71828%® 2424
INPLANACA [2.509| 2.71828%7% 12.295
INCOPROPRO | 954 | 2.71828% 2.597
ESTSTRAR | 532 | 2.71828>% 1.703




