REFORMA INSTITUCIONAL EN EDUCACION SUPERIOR Y
REFORMA DEL ESTADO EN MEXICO EN LA DECADA DE LOS 90:
UNA TRAYECTORIA DE INVESTIGACION

Rollin Kent
Departamento de Investigaciones Educativas
CINVESTAV
San Bonja 938, Colonia del Valle, Mexico D.F. 03100
rkent@gemtel com mx

Documento presentado al Seminario del Proyecto
Comparado de Politicas de Educacion Superior en Aménca Latina
Septiembre 1997



Introduccion: cémo han evolucionado las preguntas de investigacion?

En un seminario convocado para culminar el trabajo realizado durante vanos afos por el
Proyecto de Politicas Comparadas de Educacion Supenior en Aménca Latina, se tiene derecho a
esperar que los trabajos presenten resu/tados, que comunmente son sinonimos de informacion
sistematica y conclusiones presentadas en tablas, cuadros y resumenes. No cumpliré con esta
expectativa. En esta ocasion me permitiré presentar otra cosa, que para mi ha resultado ser tan
importante como los mismos datos y conclusiones  Ofrezco una exploracion sobre un trabajo
en proceso. Trataré de dar cuenta someramente de una linea de analisis desarrollada por el
Proyecto, y posteriormente formularé una serie de preguntas que se desprenden de las
investigaciones mas recientes que hemos realizado sobre politicas de modemizacion y procesos
de cambio institucional en la educacion superior. Expondré temas que han aparecido en la

investigacion pero sustantivamente también asuntos que han emergido en nuestros debates.

Lo que propongo es explicar como han evolucionado nuestras preguntas sobre una dimension
que nos parece central: cuales son los procesos de cambio en las instituciones publicas de
educacion superior mexicanas, vistas como integrantes del sector publico? Asi planteada, la

pregunta enfoca tanto la cuestion educativa como la cuestion de la reforma del estado.

Las preguntas y premisas originales del Proyecto de Politicas Comparadas de

Educacion Superior en América Latina

Permitanme primero recordar algunas de las premisas fundantes del Proyecto de Politicas
Comparadas de Educacion Superior en América Latina, que me permitira formular las preguntas

principales que animan este ensayo.

! La primera persona del plural. el “nosotros™. incluve vanas personas con quienes he trabajado v dcpau'do
Wictse de Vries. Felipe Martinez Rizo. Juan Fidel Zornlla. Rosalba Ramirez. German Alvarez. Mano Gonzalez,
Svivie Didou. Lewis Tvler. Juan Carlos Navarro. Claudio de Moura Castro. Mana Helena Magathaes Castro ¥

Jorge Balan.



Uno de los propositos centrales del Proyecto, iniciado en 1989, fue explicar comparativamente
las transformaciones en politicas de educacion supenor en cinco paises de Aménca Latina
durante los anos 90, considerados como la década de las reformas que sobrevino a la década de
la crisis. Desde el principio, sin embargo, se hizo evidente que lograr este fin suponia contar
con informacion sistematica y una base de analisis sobre el estado que guardaba la educacion
superior en ese momento. Al constatar que estos elementos basicos no existian de manera que
se pudiera efectuar un analisis comparativo confiable, hubo que realizar una primera etapa de
analisis de los cinco sistemas nacionales (Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México), de sus
dinamicas fundamentales y del esquema de relaciones de relaciones con los gobiernos.  Esto

desemboco en el siguiente diagnostico.

La relacion histonica de las instituciones de educacion superior y los estados en la region
latinoamencana estuvo marcada por el binomio conflicto/paralisis Por un lado, los gobiernos
buscaban contener dentro de limites manejables la accion de universitarios que continuamente
amenazaban con el desbordamiento politico de sus propios limites institucionales hacia el
sistema politico.  Los diversos autontansmos latinoamericanos del siglo XX fueron
especialmente vulnerables o, digamos, susceptibles, a estos desbordamientos, pues los sistemas,
fragiles e inestables de por si, no alcanzaban a construir mecanismos de inclusion y
representacion para las clases medias emergentes y los aspirantes a las é€lites que circulaban por
las uruversidades. Incluso la famosa estabilidad del autoritarismo incluyente mexicano (término
acunado por Alan Knight, 1994) experimento en 1968 la sorpresa de verse rebasada en sus mas
elementales mecanismos de respuesta frente a una revuelta universitaria, que sabemos
desencadeno una nueva ola de reformas en los afios 70 las cuales no vinieron sino a fortalecer,

paradojicamente, los viejos vinculos.

Por el otro lado, las universidades se mantenian en la busqueda permanente de apoyos
financieros y politicos de los gobiemnos que empero no condicionaran la accion universitaria. La
unica fuente de financiamiento posible (o cuando menos asi era percibido por los universitarios)
era el gobiemo. Eso contribuye a explicar que el discurso de la autonomia haya tenido tanta

fuerza, como si estuviese labrado indeleblemente en el inconciente universitario.



Para decirlo con el el lenguaje de la teoria de las organizaciones, se habia construido en una
larga y compleja interaccion una especie de pacto politico entre los principales actores en un
contexto de burocracia “anarquica” (Brunner) que carecia de mecanismos para poner en vigor
de los contratos entre las partes, resolver eficientemente los conflictos, legitimar reglas claras del
juego (Williamson, 1975 y 1990). Se carecia asimismo de cuerpos regulatonios independientes y
profesionales que llamara a cuentas o vigilara el cumplimiento de normas. Todo ello propiciaba
una paradoja’ instituciones educativas que operaban con un grado relativamente alto de
autonomia (incluso las no formalmente autonomas) que a su interior mostraban un ambiente de

incertidumbre y dispersion de metas’

’

Las decisiones sobre cuestiones clave de la operacion de la educacion supenor -- la
asignacion de fondos, la creacion de programas e instituciones, la admision de
estudiantes, la contratacion y promocion de académicos -- se tomaban en un contexto de
acomodamiento politico continuo, constrefidas unicamente por la disponibilidad de
fondos y los limites de la conveniencia politica La gestion amateur enmarcada por fines
politicos del corto plazo se impuso como la modalidad dominante. Los debates y
negociaciones giraban en torno a los insumos requeridos por las instituciones, no los
productos esperados  Asi, conceptos como calidad, equidad y eficiencia se daban por
supuesto o recibian un trato abstracto en el discurso educativo sin traducirse en reglas de
juego efectivas.

Por cierto, esta logica no se limitaba a los establecimientos publicos como mucho se ha
insinuado La expansion carente de regulacion también predomino en el sector privado,
donde brotaron profusamente instituciones de muy diverso tipo y calidad  Asi, donde
hay instituciones dinamicas, innovadoras, academicamente solidas, tanto publicas como
privadas, se puede suponer que éstas emergieron bajo circunstancias muy especificas,
relacionadas con historias locales y liderazgos sobresalientes La existencia de zonas de
excelencia, ya sea instituciones enteras o programas académicos especificos, no se
explicaba por las politicas sino porque fueron excepciones a la regla (Kent, 1996)

Este vinculo con el Estado aunado a este esquema de relaciones internas, largamente
institucionalizados bajo el cobijo de la época llamada “populista”, se empezo a reconocer en los
afios 80 como ineficaz para la realizacion de reformas propiamente educativas y como
susceptible de ciclos cronicos de conflicto e inestabilidad Desde la perspectiva del Estado, se
veia que éste se encontraba arrapado en una relacion que impedia llevar adelante politicas en

estricto sentido, es decir cursos de accion gubernamental tendientes a regular el sistema (cuando



existia esta intencion) Para las universidades, implicaba un cerco institucionalizado que
desincentivaba los intentos de reforma e impedia frenar los ciclos de conflicto intemo Este
panorama se hizo mas visible y los problemas se colocaron en la agenda publica como resultado
de las complicaciones generadas por el ciclo de altibajos violentos del la ola expansiva de los

anos 70 que precedio a la crisis de los 80

Es evidente que este diagnostico no fue compartido por dirigentes y académicos de las propias
instituciones.  También es claro que muchas instituciones individuales escapaban a estos
problemas Pero plantear la problematica en términos crudos permitia al Proyecto generar una

base hipotetica de trabajo desde la cual se podna hacer la investigacion comparativa de los casos

nacionales

Asi, una de las pretensiones de este Proyecto fue la de caracterizar este vinculo historico entre
estados e instituciones de educacion superior. Los primeros estudios intentaron dar cuenta del
proceso de expansion y diferenciacion de los sistemas a partir de los afios 60, asi como analizar
el destino de las relaciones Estado-Universidad en ese periodo. Esta busqueda se hacia en el
contexto del colapso de dicho esquema historico, y estaba por tanto informado por ese contexto

dinamico y conflictivo que fue el final del decenio del 80. Segun Brunner (1993), esto condujo a

tres crisis’

e Una crisis del financiamiento incremental
e Una cnisis por falta de regulacion

e Una crisis por falta de evaluacion

En suma, llegaron las universidades a los afios 90 con un déficit de legitimidad, también los
gobiernos arrastraban un déficit de legitimidad en su politica (o falta de politica) hacia la
educacion superior.  Entre otras cosas, esto habia permitido explicar la extension veloz del
sector privado en varios paises ya que en ausencia de una politica estatal para el desarollo de la
educacion superior publica se habia permitido que el mercado se encargara de esta tarea, asi sea

en los margenes dejados por las instituciones publicas (Levy, 1986) Las élites latinoamericanas



respondieron a esta senal, y hoy en dia son escasas las universidades publicas que no hayan
perdido, asi sea parcialmente, su antigua funcion formadora de élites, funcion que se ha

trasladado decisivamente al sector privado en algunas areas.

El problema basico era la coincidencia de un doble vacio' un vacio de la accion estatal (de
politicas, en estricto sentido) y un vacio de la capacidad de reforma a nivel de las instituciones.
La implicacion para la investigacion era que al cambiar el entorno regulatorio -- las politicas --
habia que esperar nuevas respuestas de las instituciones. Es decir, si se modificaban las reglas de
financiamiento y evaluacion, las estructuras de gobierno y de gestion de las instituciones

entrarian en procesos de cambio también.

’

La transformacién de las politicas estatales

Una vez planteadas estas cuestiones, podiamos pasar a preguntar si en los afios 90, calificados
como la “década de las reformas”, ha sido suplantado o reformado el viejo ciclo de problemas.
Esto implicaba examinar si los cambios actualmente en proceso modifican sustantivamente la
relacion entre los Estados y los sistemas de educacion supenor En palabras de Cox, se
preguntaba si se ha pasado de una relacion dominada por la “politica” a una relacion que permita
el desarrollo de “politicas”. Cuales han sido los principales reordenamientos en las relaciones de

tipo politico y en la supuesta gestacion de un nuevo ciclo de politicas”

En el trasfondo de esta preocupacion, se encontraba el motivo basico que ha animado el debate
académico y politico sobre las transiciones latinoamericanas de esta década Con diversos
ritmos, rutas y grados de conflictividad, los paises latinoamericanos iniciaron en los afios 80 un
conjunto de reformas macroeconomicas. El viraje ha sido profundo en lo que respecta a las
relaciones de las economias nacionales con el mundo y a las relaciones de los estados con las
economias. Para una buena parte de la discusion internacional sobre el desarrollo, sobre todo
los organismos multilaterales pero también una parte de la literatura académica, el modelo a

seguir fue Chile: redisefar el gobierno, modificar y aclarar los incentivos y sefiales que manda el

? Salvo quiza en Brasil. Esta afirmacion no incluye a las élites cientificas sino a las sociales y economicas.



gobierno, forzar a las instituciones publicas a adaptarse al mercado y a despedirse de los
subsidios estables, y darle al cliente mayor influencia sobre decisiones institucionales  Asi, el
discurso dominante sobre las reformas del sector publico en los primeros afos 90 propuso
utilizar el mecanismo de los incentivos y el financiamiento diversificado, alejandose del
paradigma tradicional que buscaba cambiar las cosas por medio de la regulacion jerarquica y la

reforma admimistrativa (De Moura, 1997)

Sin embargo, si examinamos los cambios en politicas de educacion superior en América Latina
en los anos 90, observamos que Chile es quiza el unico pais que efectivamente aplico en toda la
linea el “modelo chileno” Si bien es cierto que hubo modificaciones importantes en los
mecanismos de financiamiento en algunos otros paises, particularmente con la introduccion de
fondos competitivos y sistemas de incentivos, los sistemas de educacion superior en América
I.atina muestran hoy una gran variedad de situaciones y en muchos casos hay continuidades
significativas con el periodo antenor. Si comparamos los paises que han realizado cambios en
sus politicas de educacion supenor desde la perspectiva de la implantacion de reformas de

mercado, podriamos imaginarnos un continuo con Chile en un extremo y Venezuela en el otro:

Reformas de Mercado Continuidad: financiamientos
tradicionales
Chile Meéxico, Argentina Brasil, Venezuela



Asi, no esta claro que los 90 sean la “década de las reformas™ en Aménca Latina, si por esto se
entiende la aplicacion estricta del paradigma de liberalizacion economica a la educacion superior.
Pero al mismo tiempo sabemos que muchas cosas efectivamente han cambiado en la educacion

superior  Como explicar esto?

A mediados de los anos 90, la literatura sobre el desarrollo economico y el cambio politico se
empieza a hacer preguntas que rebasan el entorno macroecondmico y que apuntan mas bien al
conjunto de instituciones sociales y politicas  Se van colocando en el debate preocupaciones
denivadas de las dificultades experimentadas por la ex Union Soviética en su drastico paso al
capitalismo, la cnisis mexicana de 1994-1995, las contrariedades enfrentadas por paises del
sudeste asiatico (como Camboya) para institucionalizar regimenes democraticos, los conflictos
vividos en Italia en tormo al establecimiento de un pleno régimen de derecho, y los persistentes y

a veces profundizados indices de desigualdad y conflicto social en muchos paises.

Todos estos acontecimientos han venido a fortalecer una vision mas cautelosa y realista sobre
los cambios actualmente en curso (Carothers, 1997, Dominguez,1997). En términos tedncos,
esta vision se traduce en una mayor preocupacion por explicar las dimensiones sociales,
culturales e institucionales de las transiciones. Asi, vemos que los economistas vuelven la
mirada a la economia institucional en la que pesa tanto la politica macroeonomica de un
gobiemo como la vigencia del estado de derecho en tanto medio para garantizar la certidumbre
en las transacciones y contratos Vemos como los administradores publicos y los politologos
hacen mas hincapi¢ en problemas de gobernabilidad, buen gobiemo y encauzamiento
institucional del conflict en contextos de ampliada participacion democratica. Las diversas
posiciones politicas tienden hoy en dia a la convergencia en tomo a la necesidad de fortalecer y
reformar las instituciones intennedias de la sociedad. Autores como Moisés Naim y otros
empezaron a hablar de 1a necesidad de revisar el complejo funcionamiento de las instituciones en
general, entendiendo por instituciones las reglas que formal o informalmente son construidas en
las interacciones entre economia, sociedad y politica (Grindle, 1996) EIl debate sobre la simple
antinomia Estado/Mercado fue quedando atras, y se empezo a discutir si Ameérica Latina estaba

en vias de gestar esiados efectivos, es decir configuraciones estatales que ademas de ser



democraticas permitirian el desarrollo estable, el aseguramiento del estado de derecho, y la
resolucion de los principales problemas sociales Esta pregunta esta enmarcada por la discusion
contemporanea sobre el desarrollo de capacidades institucionales en amplio sentido en paises
en transicion economica y politica Una implicacion de esta discusion es la necesidad de explicar
las transiciones no sélo como procesos economicos y politicos sino también como cambios

culturales y de procedimiento

México: reformas de educacion y reforma del estado?

Para el anilisis de las politicas de educacion superior, esto implicaba plantear dos grandes tipos
de preguntas. Uno, fundado en parte en el analisis economico y politico, indagaria sobre el
cambio en los mecanismos formales de regulacion del sistema y en el reordenamiento del campo
de actores. Otro, fundado en el analisis socio-institucional, se enfocaria los reordenamientos
organizacionales a nivel de los establecimientos Ambas interrogantes convergen en problemas
comunes que envuelven a todo el sistema, tanto al gobierno como a los establecimientos: estos
asuntos comunes se sintetizan en la investigacion sobre las transformaciones en las reglas de
juego en que se mueven los principales actores y los niveles de legifimidad de los que goza la

empresa universitaria en su conjunto frente a si misma y frente a la sociedad.

En lo que resta de este ensayo, me permitiré resumir algunas lineas de analisis que hemos
desarrollado tocante al primer aspecto: los cambios en el nivel estatal en la educacién superior

mexicana durante los afios 90.*

Para empezar, se volvio necesario distinguir, siguiendo la terminologia de Becher y Kogan
(1990), entre los diferentes niveles del sistema: el estatal, el del establecimiento y el de la unidad

académica. Intentamos aplicar esta perspectiva multi-dimensional al nivel estatal (véase Capano,

* El analisis de los cambios a nivel de establecimientos y unidades rebasa los limites de este
ensayo. Algunas de las investigaciones en proceso sobre estos aspectos son De Vries (1997),
Ramirez (1997) y Kent (1997).



1996) Para ordenar las numerosas evidencias que rapidamente se acumulan en un analisis como

éste, es util enfocar las transacciones clave que caracterizan las decisiones gubernamentales

hacia las instituciones de educacion superior Es decir, ordenamos parte de la informacion
disponible sobre e! desarrollo de las politicas de acuerdo con lo que senan tipicamente las
decisiones e intercacciones que sustantivamente afectarian el funcionamiento de la educacion
superior. Una revision de la literatura sobre gestion a nivel de sistemas de educacion superior
hecha por Bowen y colaboradores (1997) permitio identificar las siguientes transacciones clave
entre gobiernos e instituciones:

e Presupuestacion y ﬁnancia’nﬁento en general

e Rendicion de cuentas y evaluacion

e Gestion de la informacion

o Planeacion y desarrollo programatico

e Articulacion del sistema y reorganizaciones juridicas o estructurales

e Autorizacion y evaluacion de programas académicos

e Autonizacion de nuevas instituciones.

El siguiente cuadro despliega lo que encontramos al distribuir segun este esquema las principales
interacciones tipicas entre instituciones de educacion superior y el nivel gubernamental durante

los afios 90 en México. Dejamos fuera muchas decisiones tomadas, evidentemente, porque

fundamentalmente nos interesa exponer, en un primer acercamiento, un modo de ordenar

analiticamente los hechos
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TRANSACCIONES CLAVES DEL S. E. S. MEXICANO, POR SECTOR Y NIVEL

Sector Presupuestacion  Rendimiento de  Planeacion, Lvaluacion de Autorizacion Articulacion y
Institucional ¥y cuentas, programas programay nuevas 1128 Reorganizacion
Financiamiento  evaluacion especiales ¢ académicos
institucional innovaciones
Universidades Local pero Local pero Local, pero Externa: Comités Universidad de Establecimientos v
Publicas orientados por dirigido hacia inducido por de Pares Quintana Roo Congresos Estatales:
SESIC SESIC SESIC (FOMES) (Gobierno Estatal Sonora, Puebla,
/ SESIC) Guadalajara
Veracruz | !vas o:szJ(z_c
Institutos Centralizado: Centralizado: Centralizado: Centralizado: Centralizado: Centralizado® SEIT
Tecnolégicos SEIT SEIT SEIT SEIT SEIT
Normales Gobiernos ? SSEByN Transferencia a
UPN estatales (1992) Estados
(ANMEB, 1992)
1ES privadas Local Local Local Local, FIMPES Sin cambios Local
Universidades SESIC/ SESIC/ SESIC / SESIC/ SESIC/

Tecnolégicas (a
_partir de 1991)

Gobiemos Edos.

Gobiernos Edos.

Gobiernos Edos.

Gobiernos Edos.

Gobiermnos Edos.

Siglas

SESIC: Subsccrctaria de Educacion Supcerior ¢ Investigacidon Cientifica. SEP Federal,
SEIT: Subsccretaria de Educacion ¢ Investigacion Tecnologicas, SEP Federal

SSEByN: Subsccretaria de Educacién Basica y Normal, SEP Federal

UPN: Universidad Pedagégica Nacional (con sedes en todos los estados)
ANMEB: Acucrdo Nacional para la Modernizacién dc la Educacién Basica (1992): Tnnsrrlb la operacion dcl sistema cducativa desde prescolar hasta

secundaria y normal a los Gobiernos Estatales

FOMES: Fondo para la Modcrnizacion de la Educacién Superior
FIMPES: Federacién de Instituciones Mcxicanas Particulares de E.S., una asociacidn voluntaria de acreditacion institucional



Para los que conocen la educacion superior en México, son evidentes los cambios que se han
instrumentado a lo largo de la década de los 90. A titulo meramente ilustrativo, algunos de los

mas importantes serian los siguientes’

e Aparecio un nuevo sector postsecundario de ciclo corto, el de las Universidades
Tecnologicas, creadas a instancias de la SESIC (federal) pero gestionadas y sostenidas por
los Gobiernos Estatales;

e La operacion de la educacion basica y normal fue transferida a los gobiernos estatales,

e En el terreno financiero, se fijaron las siguientes pautas: mantener un crecimiento en
términos reales del gasto publico en educacion (con excepcion de la crisis de 1994-1995),
enfocando la prioridad del gasto en educacion basica  Asimismo, se instrumentaron nuevos
programas de financiamiento adicionales en las universidades pﬁblfcas, mecanismo que
explica las principales variaciones en el gasto por institucion.

e Fue introducida Ja evaluacion y la rendicion de cuentas, en general “hacia armba” (SEP)
aunque la evaluacion externa de programas académicos es realizado por un organismo
intermedio nuevo (Comités Interinstitucionales de Evaluacion de la Educacion Superior) y la
evaluacion individual de académicos es efectuada segun procedimientos de cada

establecimiento. Lo que es notorio es la ausencia de rendimiento de cuentas “hacia afuera”.

Hay mucho que decir sobre cada uno de estos asuntos y muchos mas que no mencionaré
Quiero aqui tomar un poco de distancia para enfocar la dimension de cambios en la relacion
estado - instituciones. Desde esta perspectiva, llaman la atencion varios aspectos de esta
experiencia. Quisiera comentar sobre los rasgos de las estrategias seguidas por el gobierno
federal, los cambios en la organizacion de la administracion de la SEP, las ambiguas dinamicas
de descentralizacion y centralizacion, y los rasgos de continuidad en politicas en contraste con la

discontinuidad del personal en la SEP.
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1. La estrategia adoptada por el Ejecutivo

Primero, en lo tocante al nivel superior estos cambios no dependieron principalmente o no

fueron activadas por reformas juridicas en la legislacion federal La Ley para la Coordinacion
de la Educacion Supenior no fue tocada. En el nivel estatal, hubo importantes reformas a las
Leyes Organicas de vanas universidades estatales (de los estados de Puebla, Sonora,
Guadalajara, Veracruz, Aguascalientes, entre otras) Algunos de estas reformas respondieron a
procesos de cambio conflictivos en estas instituciones movilizando a diversos actores politicos
de la localidad (Gradilla, 1996); en otras, fueron resultado de propuestas formuladas por la

propia universidad al Congreso de su estado (Aguascalientes es un caso).”

Podemos decir que estas transformaciones fueron generalmente activadas por el Poder Ejecutivo
Federal en sus diversas instancias mediante decretos, acuerdos y negociaciones sectoriales
especificos Al no tocar la legistacion constitucional o legislacion federal en educacion superior,
no hubo necesidad de que estos cambios fueran procesados en el Legislativo Federal, si bien
hubo cambios juridicos posteriores en las Legislaturas estatales De alguna manera, este
esquema de operacion responde a lo que Naim y Gnindle llaman la primera generacion de
reformas en politica economica o social: cambios operados por el Ejecutivo de manera mas o
menos veloz dentro de su propia estructura que el Ejecutivo busca realizar sin entrar en
complejas negociaciones con el Poder Legislativo. Los cambios juridicos son concebidos en
este esquema como parte de las adaptaciones necesanas en la estructura normativa a los

cambios sustantivos en la estructura o financiamiento iniciados previamente por otra via.

Haciendo un breve paréntesis comparativo, esta experiencia contrasta ton la brasilena y la

colombiana En Brasil el punto de partida para las reformas en educacion superior fueron las

* Por contra. las reformas en la educacion basica implicaron enmiendas constitucionales v la formulacion de una
Nueva Lev General de Educacion. La operacion misma de la federalizacion de cste nivel. una transformacion
institucional de enorme envergadura. fue procesada por un ~Acuerdo” entre el Ejecutivo. los Gobiernos Estatales
v ¢l Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion. A su vez. fueron reformadas leves de educacion en
varios Estados de la Repiblica para adecuarse a la federalizacion. sobre todo en entidades donde no habia un
sistemna propiamente estatal de educacion (como oaxaca v Aguascalientes).
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enmiendas constitucionales de 1985 y la promulgacion de la Ley de Diretrices y Bases para la
educacion, en Colombia fue reorganizada la normatividad del sistema universitario a principios
de los afios 90 En ambos casos, se concebia la reforma juridica como el primer paso de la
reforma educativa Todo indica que en Brasil esta estrategia, quiza politicamente necesaria en el
momento de la retirada del régimen militar y la promulgacion de un nuevo marco constitucional
para la democracia, no cumplio con las expectativas de algunos sectores de activar mayores
reformas educativas El cambio constitucional no parece haber generado una secuela de
reformas sustantivas. En el caso colombiano, el reordenamiento juridico tuvo, entre otros
aspectos, un importante impacto al reconocer formalmente !a autonomia universitaria Ahora
bien, en virtud de que e! régix’nen constitucional mexicano es el mas nitidamente presidencialista
de los tres paises, habra que indagar comparativamente en qué medida el tipo de régimen
interactiia con el tipo de estrategia seguida para reformar la educacion superior.  Los casos
chileno y argentino se asemejan al mexicano en un aspecto  las reformas fueron iniciadas por
vias no juridicas, aunque en ambos casos la postenor introduccion de enmiendas
constitucionales para adaptar la normatividad a los procesos de reforma enfrentaron senas
dificultades’ la iniciativa de ley chilena no fue aprobada por el Parlamento en las postnimerias de
la administracion del Presidente Aylwin, mientras que la ley argentina fue aprobada en medio de

controversias muy intensas.
2. Cambios organizativos en la administracion federal

Un segundo aspecto de la experiencia mexicana reciente son los cambios estructurales en la
admunistracion federal para la educacion supenor  Si bien la estructura de la Secretania de
Educacion Publica sufrio cambios poco notorios, emergieron modificaciones funcionales que no
podemos pasar por alto.® Conservaron basicamente las mismas organizacion y funciones las
Subsecretarias de Educacion Superior e Investigacion Cientifica (para universidades estatales y
las nuevas universidades tecnologicas) y la de Educacion e Investigacion Tecnologica (para

coordinar el sector de institutos y bachilleratos tecnologicos)  Una excepcion que conviene

© No asi en educacion basica: fue creada la Subsecretaria de Educacion Basica v Nornal con funciones
normativas v planificadoras sobre este nivel educauvo.
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notar fue la supresion de funciones relativas a la investigacion cientifica en la SESIC y su
concentracion en CONACYT’. Este cambio tuvo consecuencias regulatorias pues implico una
mas clara separacion de funciones entre la SESIC y el CONACYT aquél se enfocaria
exclusivamente al nivel de ensefianza en licenciatura en las universidades, mientras que las
funciones de posgrado e investigacion quedarian exclusivamente bajo el cobijo de el CONACYT

(De Vries, 1997, p 61).

Debe mencionarse un cambio estructural que no sucedio. Los visitadores externos de ta OCDE
sefialaron en su reporte sobre la educacion superior en México que tenia poco sentido la
supervivencia de varias Subsecretarias distintas para operar los diversos sectores institucionales
(OCDE, 1996) Subraya el reporte que una mejor coordinacion del sistema exigiria integrar las
funciones de las Subsecretarias de Educacion Superior, Educacion Tecnologica y Educacion
Basica y Normal en lo que respecta al nivel superior. Este asunto nunca fue planteado por los
planes de la SEP, y sin duda el peso politico y organizacional de la SEIT representan un limite
importante a la mera tentativa de discutir este asunto. Son tangibles el poder e influencia del
Subsecretario del ramo’ éste tiene la atribucién de nombrar a los Directores de 140 Institutos
Tecnologicos y numerosos Bachilleratos Tecnologicos en todo el pais.  Asimismo, en
comunicaciones personales hemos sabido que este considerable conjunto de puestos ha venido a
constituir una estructura de “carrera interna” consolidada para el mundo de funcionarios del
subsistema tecnologico  Estariamos entonces en presencia de un fenomeno de “captura
corporativa” que no solamente sobrevive al contexto de reformas recientes en la educacion

superior sino que florece *

Por otro lado, aparecieron organismos intermedios de nuevo tipo, para cumplir con funciones
anteriormente inexistentes. Uno de ellos es el de los Comités Interinstitucionales de Evaluacion
de la Educacion Superior, organismo dedicado a la evaluacion externa de programas académicos

de licenciatura. FEs sostenido por la SEP, aunque desconocemos su insercion formal en la

" La antigua Direccion General de Investigacion Cientifica y Superacion Académica de SESIC fue supnmida. El
CONACYT a su vez fue trasladado a la SEP. una vez desaparecida la antigua Secretaria de Programacion y

Presupuesto.
* Una de las prioridades de la administracion actual es la expansion del subsistema tecnologico
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estructura de la misma. Otro, de distinto tipo, es el Centro Nacional de Evaluacion, creado por
iniciativa de un antiguo titular de la SESIC, para diseiar y aplicar examenes de ingreso a la
educacion media superior y superior  Responde a un formato original para el esquema
tradicional de la administracion publica mexicana®  su financiamiento “semilla” fue
proporcionado por la SEP a condicion de que CENEVAL se volviese autofinanciable como
producto de la venta de sus servicios a las instituciones de educacion superior  No hay
reglamento que obligue a éstas a aplicar examenes de ingreso o a utilizar los proporcionados por
CENEVAL. Pero a lo largo de los afios 90, se ha extendido la aplicacion de examenes de
ingreso a los estudiantes de bachillerato y licenciatura en las universidades publicas  Este seria

’

un ejemplo de proto-mercado (“*quasi-market”), inducido por el Estado.
3. Descentralizacion o centralizacion?

Vale la pena comentar sobre la dinamica de descentralizacion v centralizacion, dimension clave
de las expeniencias contemporaneas de reforma estatal Hoy en dia no se puede hablar de
reformas del aparato publico sin aludir a la descentralizacion, considerado en todas partes como
un mecanismo que serviria para aligerar las operaciones estatales, volviéndolas mas sensibles a
las demandas locales. El Programa de Desarrollo Fducativo, 1995-2000, documento
programatico de la administracion del Presidente Zedillo para la educacion, seiala la necesidad
de descentralizar la educacion superior. Pero hasta la fecha, esto no ha sucedido en forma
significativa. Salvo la transferencia de las Escuelas Normales a la jurisdiccion de los gobiernos
estatales y la operacion local de las Universidades Tecnologicas, el resto del sistema de
educacion superior publico es regulado por el gobierno federal Los Institutos Tecnologicos
nacieron y florecieron bajo el signo centralista y no prevén un cambio en este sentido todas las
decisiones importantes para este sector (incluyendo cambios curriculares, designacion de
directivos, politica salarial y creacion de establecimientos) son tomadas en la Ciudad de
Meéxico.’ En cuanto a las universidades publicas, la autonomia no ha sufrido cambios juridicos

(incluso algunas universidades, como la de Guadalajara y la Veracruzana obtuvieron el status

? Un funcionario de la SEIT comunico en forma personal que la descentralizacion anunciada en el PDE no
pasaria en este sector.
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formal de autonomas) Pero no hay duda que por la via indirecta de los nuevos instrumentos
financieros la SESIC ha incrementado significativamente su influencia sobre operaciones que
anteriormente eran de exclusiva jurisdiccion del establecimiento. En balance, se podria decir que
hay una doble dinamica de centralizacion y descentralizacion simultaneamente Pero quiza tiene
mayor sentido explicativo hablar, siguiendo a Neave, de un “timoneo™ mas preciso por el estado

frente a instituciones que no pierden (e incluso incrementan) su autonomia juridica como

establecimientos (Neave, 1988).

Por otro lado, es preciso mencionar que en efecto algunos gobiernos estatales estan en vias de
generar un debate para la elaboracion de politicas educativas a nivel local, tanto para el nivel
basico como el superior. Asi, estamos en presencia de procesos de diferenciacion de los niveles

estatales en la politica educativa.

Si volviéramos al esquema de coordinacion sistémica propuesto por Clark (1990), tendriamos
que preguntar si estos cambios implicaron mas o menos mercado, mas o menos influencia
estatal, y mas o menos influencia “oligarquica” (o de profesionalismo académico). En vista de lo
expuesto, es imposible contestar en términos excluyentes, como si mas de un componente
imphcara necesariamente menos de los otros dos. Hay mayor presencia del mercado, visible
claramente en la politica financiera y en la creciente competencia entre instituciones publicas y
privadas. En politicas de investigacion y posgrado, se ha afianzado el recurso, tipicamente
“oligarquico”, de la evaluacion por pares, escogidos de un estrato reducido de académicos
mexicanos. Pero también el polo estatal se ha fortalecido (De Vries, 1997), pues sin duda
alguna el estado recupero en los afios 90 la iniciativa de las reformas en educacion superior y
hoy en dia  Asi, tenemos mas estado, mas mercado y mas profesionalismo académico

simultaneamente
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Valoraciones y asuntos pendientes: los claroscuros

Para concluir tentativamente este Sinuoso itineranio, quisiera plantear para el debate algunas
inquietudes, de ningun modo exhaustivas, sobre la extension y la profundidad de estos cambios

Trataré de formular estas inquietudes como preguntas para la investigacion.

La agenda se transform6  Temas como la evaluacion, el financiamiento condicionado y
competido, el cobro de colegiaturas y la venta de servicios figuran hoy comunmente en el
discurso. La busqueda de cor:exiones de la educacion superior con el desarrollo economico es
un asunto prominente. La educacion superior privada es percibida hoy mas como un adversanio
en competencia que como un enemigo. Las comparaciones intemacionales se volvieron
necesanas en el contexto del TLC y el ingreso de México a la OCDE. Obviamente este cambio
discursivo no es asumido por todos los actores y hay muchas razones para dudar si el nuevo
discurso se traduce en practicas congruentes con el mismo. Pero queda el hecho de que
cambiaron los términos del debate. Ahora bien, qué sabemos acerca de la asimilacion o
resistencia a este esquema de valores entre diversos actores, como los académicos, los

estudiantes, los medios masivos, o los empresanos”?

En la dimension politica, es evidente que se han producido realineaciones de los principales
actores del sistema. Actores como el sindicalismo y los movimientos estudiantiles resintieron un
significativo opacamiento, frente a la nueva fuerza de los directivos institucionales. Tanto la
evidencia anecdotica como los resultados de investigaciones en proceso indican que al interior
de los establecimientos, las capas superiores de administracion se fortalecen frente a los
profesores de licenciatura. Pero por otro lado, los cientificos adquieren nueva prominencia a
través de la crecida presencia de CONACYT. En algunas areas se observa la actividad de

asociaciones profesionales involucradas en la acreditacion y evaluacion externa de egresados de

licenciatura.

Pero actualmente se presenta un nuevo escenario politico, con los resultados de las elecciones de

julio pasado que llevaron al PRI a una posicion minoritaria en el Congreso de la Union.  Estas
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transformaciones en el sistema politico imprimiran una dinamica nueva a la politica educativa”
Es dificil saberlo, pues depende en mucho de las agendas de las distintas fuerzas politicas y el
sitio que ocupe la educacion en cada una de éstas  Una posibilidad en un panorama tan fluido
es, incluso, el impasse, el congelamiento de reformas futuras (como parcialmente ha sido la
experiencia brasilefia de los ultimos anos). Empero, es posible senalar algunas tendencias que
probablemente se presentaran el Congreso multipartidista llevaria a una mayor exigencia de
transparencia en los flujos financieros, tanto gubernamentales como en los establecimientos'”,
habra mayor ductilidad en las coaliciones politicas que enmarcan a los dirigentes universitarios y
gubernamentales, y en particular las tradicionales ligas entre el PR] y ciertos sectores del sistema

. , ’ . 1
educatnvo entraran en pl’OCCSO dC reordenarmento .

Otro elemento de la dimension politica de las reformas educativas, cercanamente asociado al
anterior, se refiere al grado de turbulencia o estabilidad, continuidad o discontinuidad en las
politicas. Puesto que historicamente la discontinuidad ha sido motivo de fuertes criticas a la
politica educativa y a la politica social en general, podemos examinar en qué medida sobrevive
esta pauta, digamos, “profunda” de las politicas educativas. En los afios 90, ha habido una
altisima rotacion de personal directivo superior en la SEP: seis Secretarios de Educacion
Publica y cinco Subsecretarios de Educacion Superior se han sucedido en estos puestos a lo
largo de la administracion de dos Presidentes. Esto debena ser un indicador de discontinuidad
Pero no ha sido del todo asi. De hecho la logica de los principales programas de la SEP se ha
mantenido en todo el periodo, no obstante los reclamos de inconstancia en su operacion y los

critertos de los mismos.

'° Un ¢jemplo actual puede ilustrar los cambios que esto podria implicar. Durante La iltima semana de
septiembre de este aito los medios masivos discutieron la eleccidn de rector en la Universidad Autonoma de
Puebla. v publicitaron una denuncia en contra del rector saliente por ¢l manejo de recursos financieros. La razon
por la diarios nacionales se interesaron por un asunto “local” es que Diputados del PRD mencionaron este asunto
en la Camara de Diputados en la comparecencia del Secretanio de Educacion Publica. En la misma linea. la
prensa v 1a radio locales se han planteado abiertamente s1 una vigilancia exierna del gasto universitano no seria
una violacion de la autonomia sino un ejercicio democratico de de transparencia.

' Misael Gradilla describe en detalle un proceso semejante en ¢l caso del conflicto que roded a la reforma de la
Universidad de Guadalajara en los primeros afios 90 (Gradilla. 1996).
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No se habia visto tanto conflicto en el escenario politico nacional en muchos afios. Se podria
pensar que la continuidad de las politicas educativas en un contexto de turbulencia y conflicto

indicaria la existencia de una incrementada capacidad estatal para sostener reformas a largo

plazo y de la generacion de un nicho especializado en educacion superior dentro de la SEP que
daria continuidad a los programas  Adicionalmente, desde el punto de vista de la reforma del
estado, varios asuntos que se colocaron en la agenda en la administracion anterior siguen vivos
actualmente  El tema de la descentralizacion de los servicios sociales es un caso importante: en
1992 se acordé la llamada “federalizacion”™ de la educacion basica, mientras que el Presidente
Zedillo afirmé recientemente que la descentralizacion del sistema de salud es la “reforma

institucional mas importante de su administracion” (Zedillo, 1997).

Sin embargo, existe la contraparte negativa en la aparente falta de coordinacion de las diferentes
dependencias e iniciativas. No esta claro ain cual es la relacion entre los diversos programas de
evaluacion y si sus resultados tienen algun efecto sobre la asignacion de recursos. De hecho,
después de tanta energia desplegada en la evaluacion, llama la atencién que no se cuente con
informacion publicamente disponibie para responder a la pregunta: Estamos mejor o peor que
hace seis afios” Si la evaluacion fue el tema principal en 1990, hoy llama la atencion su
opacamiento: es sefial de institucionalizacion adecuada y buen funcionamiento, o de perdida de
objetivos en la politica? (Martinez Rizo, et al., 1996) Una vez introducida la evaluacion, se
presenta el problema de como traducir los resultados de la misma en mediciones y de como
utilizar éstas en la toma de decisiones. Este segundo nivel de problemas no parece haber sido
plenamente acometido. Qué sabemos acerca del grado de institucionalizacion y la orientacion de

las diversas modalidades de evaluacion?

Cambio el sistema de incentivos financieros? En efecto, parece que quedo atras la esperanza de
hacer crecer significativamente los ingresos de una universidad publica mediante el incremento al
subsidio ordinarioc. Se esta obligado a competir por fondos especiales, cobrar colegiaturas y
vender servicios, si ha de incrementarse la base financiera de una institucion. No obstante, las
reglas de asignacion de recursos, sobre todo el subsidio ordinano, no parecen responder a un

patron comin o a criterios de politica, segiin un analisis recientemente realizado (Kent, De
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Vries, Didou y Ramirez, 1997) También permanece la pregunta si los incentivos financieros
inducen en las instituciones y los individous un mejoramiento de mediano plazo de la actividad
académica o bien respuestas de busqueda de ingresos de corto plazo Debemos de examinar de
cerca al conjunto de los mecanismos de financiamiento y sus efectos  En particular, pienso que
convendria preguntar si uno de estos efectos ha sido la generacion de un entorno que incentive

la innovacion o bien al contrano.

Algunos de estos problemas son de disefio en las politicas. Y sobre esta dimension ha habido un

amplio debate a lo largo de los ultimos afios. Pero otros mas son problemas de la esfera de

implementacion. En ausencia de mas investigacion empirica sobre los procesos en los

establecimientos, donde sabemos que se estan produciendo importantes variaciones en la

dinamicas institucionales, no puede haber una respuesta sistematica o controlada a estas

inquietudes.
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