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INTRODUCCION

n la actualidad, el desarrollo de cualquier pais se encuentra ligado indiscutiblemente

a la existencia de un sistema de educacién superior, lo suficientemente robusto y

Capaz. para proporcionar los recursos humanos y las innovaciones tecnologicas
necesarias en un mundo cada vez mas interrelacionado, abierto, complejo y competitivo. De
este modo, el tema de la educacion superior adquiere una importancia capital en las
aspiraciones de desarrollo futuro de cualquier sociedad del orbe.

Uno de los temas centrales en el ambito gubermamental y de los establecimientos de
educacién superior. ha sido el de! financiamiento de la educacidon universitaria. A este
respecto, la escena comun a nivel internacional, hasta hace apenas algunos anos, era un
gobierno encargado casi en su totalidad del financiamiento de los organismos a cargo de la
instruccion universitaria. sin que este hecho implicara una preocupacion fiscalizadora u

orientadora en el desarrollo de este subsistema por parte de los decisores gubernamentales.

En la actualidad esta situacidén se ha transtormado, y 1o que era considerado un costo se ha
tornado una inversion; del Unico responsable estatal en el financiamiento de las
universidades. se ha pasado a la participacion de varnos actores sociales: y de un sistema de
financiamiento no coercitivo, se ha transitado hacia uno en donde la exigencia de resuitados y

productos especificos ahora es cosa comun y corriente

El presente trabajo. tiene el objetivo general de presentar este cambio de actitud
gubernamental en cuanto al financiamiento a la educacién universitaria en nuestro pais, a
partir de la delimitacion. de la accidn e influencia, de las diferentes instituciones participantes
en la determinacion del financiamiento de estos establecimientos. En este sentido, se infiere
una preocupacion expresa por manifestar la importancia de las instituciones (formales e
informales) determinantes de los patrones de financiamiento de los establecimientos
universitarios, pues de ellas emanan las diferencias que hacen particular y unico el desarrolio
de cada subsistema de educacion universitaria.
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De este modo, la hipdtesis de este trabajo es que el marco institucional relativo al_
financiamiento de las universidades publicas, no sélo ha determinado los flujos financieros de

las mismas a lo largo de los anos, sino también, ha influenciado la expansion y el desempefo
general de este subsistema.

Para trabajar bajo la direccion sefialada, el analisis se centra en la educacion universitaria
publica, sin tener consideracion en et estudio por tanto, ni de su contraparte privada, ni de la
educacion normal y tecnoldgica, las otras dos ramas de la educacidon superior en nuestro
pais. Los datos empiricos utilizados preferentemente en la dilucidacion del tema, seran las
tendencias y composicion de los ingresos recibidos por las universidades, el comportamiento
de la matricula estudiantil atendida por estos organismos y las transformaciones en las reglas
de asignacion presupuestal durante las distintas administraciones presidenciales de 1970 a
1994. La herramienta de aproximacion tedrica es el Nuevo Institucionalismo en la Economia y
el tipo de investigacion realizada es preponderantemente documental.

En el primer capitulo de este trabajo se presenta la herramienta de aproximacion tedrica
utilizada: el Nuevo Institucionalismo en la Economia (NIE). En términos generales, el NIE se
ha interesado en el estudio de dos cuestiones principalmente: por un lado, cémo las
estructuras institucionales afectan el desempefo econdmico (o social) y por otro, como se
originan y cambian las instituciones. Por institucion, debe entenderse aquellas reglas del
juego (formales e informales) encargadas de normar las relaciones humanas en una
sociedad, “son las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion
humana”.’ Las otras dos unidades de analisis utilizadas por este enfoque son los derechos de
propiedad y los costos de transaccion. Los primeros se refieren a aquel grupo de
prerrogativas sobre el consumo, el ingreso y la alienacion de un bien o recurso que una
persona adquiere al tener la propiedad del mismo; en tanto, los segundos se refieren a
aquellos costos inherentes al uso del sistema de precios. En términos generales, este capitulo

sirve de préologo y resena sobre la forma de aplicacion de este enfoque en el presente

lDouglas North.
p.13.

., FCE, México. 1993,

2
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estudio; en donde, a partir de ia diferenciacion de las instituciones formales e informales, se
determinaran los principales incentivos que afectaron y afectan el desempefio de las
universidades publicas en sus espacios financieros, administrativos y en sus relaciones con el
medio ambiente en general.

En el segundo capitulo. se hace una breve caracterizacion de los distintos niveles
conformantes del sistema educativo mexicano y un sucinto resumen de su desarrollo para
aterrizar en la descripcidon de los componentes. estructura y funcionamiento del subsistema
universitario. A continuacién. se hace referencia desde una perspectiva historica, de los
aspectos legales y programaticos mas relevantes en la definicion del patron de financiamiento

a las universidades publicas en nuestro pais.

En el tercer y cuarto capitulos se presenta el desarrolio y las transformaciones de los
patrones de financiamiento a la educacion universitaria durante el periodo de 1970 a 1994.
Esta parte del trabajo es donde se aplican las herramientas de la teoria, mostrandose
especial interés por la definicion de las instituciones, los actores. los incentivos y los efectos

generales de estos elementos en el conjunto del subsistema universitario.

En la primera parte del capitulo tercero, se aborda el fendmeno de la expansidn universitaria
correspondiente al gobierno de Luis Echeverria Alvarez. Los dos elementos que se destacan
en esta parte del analisis son el crecimiento de la poblacion estudiantil atendida y el
incremento constante de los montos asignados por el gobierno a las universidades publicas.
Las respuestas a los por qués de esta tendencia creciente, se encuentran en los incentivos
generados por el marco institucional y en los aspectos estructurales del subsistema (las
reglas de asignacion presupuestal y la evoluciéon de la demanda y oferta educativa del sector
universitario?). Una pare substancial de este capitulo es la ilustracion de los intentos
gubernamentales por transformar el marco institucional vigente, a través de los planes de
colegiaturas crédito y los esfuerzos de descentralizacion de la matricula. En la segunda parte

del capitulo tercero, se aborda el significado para el subsistema universitario del gobierno de

“Para ctectos del presente trabajo. subsistema universitario ¥ sector universitario seran tratados como
sinonimos.

w
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José Lopez Portillo, tanto en términos de comportamiento de la matricula como en los montos
de asignacion presupuestal. En el terreno de las politicas publicas realizadas en este sector,
se pone especial atencion al intento planificador y racionalizador del desarrolio del subsistema

universitario y su efecto real en el cuadro de incentivos hasta ese entonces vigente.

En la primera parte del capitulo cuarto, se hace referencia a las consecuencias para este
sector de la crisis economica de inicio de los anos ochenta Sobre este aspecto, se pone
especial interés a las incongruencias del marco institucional, referentes a la asignacion
presupuestal en los momentos de atonia y a la importante retraccion presupuestal durante
este periodo. La segunda parte de este capitulo trata acerca de la recuperacion economica
durante los primeros afios del gobierno de Salinas de Gortari y su implicacion para el sector
universitario. La parte substancial de este inciso versa sobre las nuevas instituciones de
asignacion presupuestai: el financiamiento en funcion de fines especificos y los incentivos y
repercusiones de su aplicacion en las universidades publicas.

El capitulo cinco esta dedicado a la revision de las diversas opciones y formas de
financiamiento experimentadas a nivel internacional. Esta parte del analisis tiene una
marcada preoccupacion por mostrar los distintos desempefos de varios subsistemas de
educacion universitaria en el mundo ante la presencia, a su vez, de distintos marcos
institucionales relativos a su financiamiento. Este intento, tiene el fin de ilustrar las distintas
vias de desarrollo existentes en la actualidad en materia de financiamiento a los
establecimientos universitarios. Vias que en un futuro cercano podrian constituirse en
opciones reales de politica publica para los decisores gubernamentales de nuestro pais.
Finalmente, en las conciusiones generales se presentan las fortalezas, las debilidades. los
retos y oportunidades que sobre el financiamiento de la educacion universitaria se presentan
para el conjunto de la sociedad mexicana hoy dia. En esta parte final del trabajo se enfatiza la
importancia de las instituciones que han regido y rigen los mecanismos de asignacion
presupuestal en las universidades publicas, a partir del argumento de que de ellas ha
dependido y dependera, en buena medida, el desempefio general del subsistema de

educacion superior.
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Después de las conclusiones se presenta un anexo estadistico, citado en diferenles partes
del trabajo, en donde, entre otros aspectos, se ilustran las tendencias generales en el
crecimiento de la matricula y en el subsidio federal de las universidades publicas; la
transformacion en la composicidn de sus ingresos a lo largo del periodo de estudio; y los
cambios en los elementos estructurales determinantes de las tendencias observadas en
cuanto al crecimiento o decrecimiento de la matricula del nivel universitario... Todos ellos,
cuadros y cifras, dan soporte a los planteamientos argumentativos del presente trabajo,
significandose por conformar un puente epistemologico entre la teoria y el analisis practico.
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1. El Nuevo Institucionalismo en la Economia (NIE) 1

n el presente estudio se hace uso de las herramientas tedrico-metodolégicas del
nuevo institucionalismo en la economia para explicar las relaciones referentes al
financiamiento de! subsistema universitario. El propdsito de su uso, es descubrir a
los principales actores e instituciones inmersos en el proceso de financiamiento de las
universidades publicas. Igualmente, bajo este enfoque se aborda el analisis de las

transformaciones que durant2 los ultimos 25 ancs han experimentado estos elementos.

A continuacidon, se presentan en forma breve los principales supuestos, las unidades de
analisis y los postulados tedricos del nuevo institucionalismo en la economia. En la parte final,
y a lo largo de este inciso. se explicitara la manera en que se relacionaran los supuestos
teoricos de esta tendencia con las instituciones y los actores principales del subsistema

universitario nacional.

En términos generales. el nuevo institucionalismo en la economia se ha interesado en el
estudio de dos cuestiones principalmente: como afectan el desempeno econémico (o social)

las estructuras institucionales y como se originan y cambian las instituciones.?

De lo anterior, se deriva gue un punto importante a ciarificar es el significado, o concepcion,
que North tiene del término “instituciéon”, y evitar de este modo, posibles errores de definicion
o de interpretacion al relacionar el mismo con su connotacion cologuial. la cual identifica como
sinénimo de institucion a las organizaciones sociales o corporaciones privadas, que
independientemente de su caracter publico o privado, poseen un objetivo especifico y, por
tanto, sirven de marco de referencia en su actuacion a los integrantes o miembros de las

mismas.

¢l libro de Douglas C. North. Instituciones, cambio
Xico., 1993.

En este punto, coinciden las cuatro corrientes identificadas del nuevo institucionalismo: el
institucionalismo sociologi ¢l historico, ¢l de la opcidn racional y obviamente, ¢l nuevo
institucionalismo ¢n la cconomiit. Peter AL Hall ¥ Rosemary C. R. Taylor. “*Political science and the
four ncoinstitucionalisms’™, Center for European Swudies. Harvard Unaiversity, Cambridge. Estados
Unidos. 1994, p. 1.

'Este capitulo se desarrolla tomando como ba
institucional v dese Lo ceonomi
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Es asi, que el autor define a las instituciones como:

(...} 1as reglas del juego en una sociedad o, mas formaimente, son las limitaciones ideadas por el hombre
que dan forma a la interacaon humana Por consiguiente. estructuran incentivos en el intercambio
humano, sea politico, social o economrco. {...) Las instituciones reducen {a incertidumbre por el hecho de
que propercionan una estructura a la vida diaria. Constituyen una guia para la interaccion humana, de
modo que cuando deseamaos satuaar a los amigos, manejar un automovil, comprar naranjas, pedir dinero
prestado, establecer un negoio. enterrar 3 nuestros muertcs o cualquier oird cosa, sabemos (0

podemaos averguario con fazilidad) cemao realizar esas actividades *

Después de revisar esta definicion, es preciso decir que el presente estudio cuenta con el
cometido principal de clarificar cuales son ias instituciones que rigen el proceso de
financiamiento de las universidades publicas y determinar qué clase de incentivos genera su

aplicacidn y practica en la labor cotidiana de las universidades.

1.1 Caracterizacion de las Instituciones: Formales e Informales

Las instituciones pueden ser formales, informales, evolucionadas o creadas.* La diferencia
entre las instituciones formales e informales es unicamente de grado, pues en esencia todas
las instituciones son limitaciones creadas por los hombres para limitar su conducta y
determinar las oportunidades que brinda una sociedad. Con el propésito de ilustrar el gran
espectro institucional de las sociedades contemporaneas. imaginese un continuo institucionat
que va desde los tabues, las costumbres y las tradiciones hasta las normas, coédigos y
constituciones escritas. Es asi, que en uno de los extremos se encontrarian los arreglos
informales pertenecientes al desarrollo cultural mas sencillo, aunque no por ello poco

generalizado en su uso cotidiano, como lo son las tradiciones y las costumbres. Mientras, en

? North, también reconoce que uiin misma institucion pucde tuncionar de manera diterente para

culturas distintas, Douglas North, Op e, po13 0y 1440

*Ejemplo de una institucion formal es ¢l Cadigo Civil: de una informal. son los codigos de conducta
referentes a la forma de vestirse en un evento social o de trabajo determinado: de una creada, 1a
Constitucion  Politica  de nuestro pais:  de una evolucionada, la implicacion monogamica del
matrimonio en la sociedad occidental de hoy dia. Por otro lado. cabe agregar que estas icaciones
no son de tipo puro. por lo que los traslapes 3 entrecruzumientos son comunes. Asimismo. se hace la
aclaracion de que el presente trabajo estard orientado anicamente hacia las instituciones formales ¢
informales.
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el otro extremo, se hallarian las instituciones formales destinadas a normar las relaciones y

los intercambios mas complejos y especializados como lo son los Cdédigos, las Leyes o ia

propia Constitucion Politica.

INFORMALIDAD FORMALIDAD
Tabues Codigos
Tradiciones Leyes

En general, la tendencia iocgica en el desarrollo de las sociedades es el transito de lo informal
De este modo. el grado de formalidad o informalidad de una sociedad
las relaciones® y de los

a lo formal.
determinada, estara en funcién del nivel de complejidad de

intercambios alcanzados en el seno de la misma.

¢ Cual es la funcion de las instituciones formales? El cometido de las limitaciones formales es
la de completar y la de alentar la efectividad de las limitaciones informales existentes. Estas
pueden reducir la informacion del monitoreo (vigilancia de!l cumplimiento de las instituciones),
al definir qué es lo que se va a evaluar, y de esta forma reducir los costos del cumplimiento
obligatorio y por tanto, posibilitar que las limitaciones informales sean soluciones posibles a
un intercambio mas complejo. Asimismo, las reglas formales pueden estar encaminadas a
modificar, restringir, o sustituir a las limitaciones informales existentes. En este sentido, una

modificacion en el plano formal tiene una repercusion en el equilibrio de fuerzas existente en

el plano informal.

¢;De dénde provienen las limitaciones informales? Estas provienen del conocimiento y la
informacion trasmitida socialmente “y son parte de la herencia que llamamos cultura™.6 Su

origen cultural hace que tengan una gran importancia. Por ejemplo, en el caso de las

sociedades tradicionales poco avanzadas, ante la amenaza de la violencia y la

autodestruccion, son las normas informales las que posibilitan la cooperacion y la convivencia

SAsimismo. la complejidad se encuentra enlazada con el grado de especializacion y division del
trabajo alcanzado por una socicdad determinada. Douglas North, Op, cit., p. 606.
*Douglas North. Op, cir.. p. 55.
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pacifica entre los miembros del grupo. En el caso de las sociedades mas desarrofladas, las
1)

también son comunes y pueden jugar roles diferentes como:
2) normas de

normas informales
extensiones, interpretaciones y modificaciones de las normas formales,

conducta sancionadas socialmente y 3) normas de conducta aceptadas internamente.™

Un ejemplo del primer tipo de restricciones informales, es el caso del patron de asignacion de
los recursos gubernamentales a las universidades publicas en la década de los setenta, que
estuvo ausente de criterios formales de asignacion precisos. Esta situacion, dejo amplios
“espacios de interpretacion” de la norma. y con ello. la negociacion politica (institucion
informal) se conslituyo en el fiel de la balanza en la determinacion de los montos de

financiamiento otorgados a estas universidades.?

Por otro lado, una narma de conducta sancionada socialmente, es aquella que impulsa al
individuo @ actuar en determinada direccicn, a pesar de fos potenciales perjuicios que pueda
sufrir, a causa de la presion social que implicaria actuar de forma distinta a lo esperado. El
ejemplo de los duelos entre caballeros en el siglo pasado es bastante ilustrativo de esta
situacion: uno de los contrincantes podria sentirse inclinado a no participar en dicho duelo, y
podria tener explicaciones bastante plausibles para no hacerlo. Pero, debido a que el duelo
era el modo socialmente aceptado para resoclver las controversias entre caballeros en esa
época, su desercion seria vista como un acto de cobardia que repercutiria en 1a totalidad de
su vida social posterior, por lo que existian poderosos incentivos para que el individuo hiciera

frente al mismo, aunque esto le implicara la pérdida de su propia vida.#
En el caso de las normas de conducta aceptadas internamente, éstas a diferencia de los

ejemplos anteriores, no son susceptibles de un analisis de maximizacién de la riqueza
utilizados por los esquemas neoclasicos o de teoria de juegos. Esto, porque en el plano

7Douglns North. Op, cir, p. 58.
provocaron la preeminencia de las instituciones informales en Ia determinacion del financiamiento de

5
la educacion universitaria. Este es ¢} caso del Articulo 3ro Constitucional que por mucho tiempo sirvié

La laxitud y falta de profundidad def marco legal. que en los capitufos subsecuentes serin abordados.,
de principal argumento a los promotores de una educacion universitaria totalmente subsidiada por el

Estado.
"Douglas North. Up, cit.. p. 59.
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interno un individuo puede preferir un valor diferente (la lealtad) a cambio de maximizar su
beneficio. Esta limitante unicamente tiene” cabida en el plano informal interno, donde el
individuo es su propio policia. que limita sus actos en funcién de un bienestar interno
individual diferente al de la racionalidad del hombre econdmico. Asi se explica que un hombre
devuelva una bolsa llena de dinero a sus verdaderos duenos. La institucion interna de la
honradez, o en su defecto la busqueda de una "conciencia tranquila”, estan actuando en su

fuero interno y lo conducen a entregar los valores a su legitimo dueno

De lo dicho hasta este momento salta a la vista que las limitaciones informales son mucho
mas abundantes a las formales. De ahi que revelen valor por si mismas. Una prueba de este
hecho, es que las mismas reglas formales en contextos culturales diferentes, producen
efectos también diferentes, producto del influjo de las reglas informales particulares de cada

sociedad humana.
1.2 Las Unidades de Analisis

Las unidades de analisis que utiliza esta corriente son: los derechos de propiedad, los costos
de transaccion y las instituciones (que ya fueron abordadas con anterioridad). A continuacion

se explican de manera breve las dos primeras.
1.2.1 Los derechos de Propiedad?®

Los derechos de propiedad pueden entenderse como aquel grupo de prerrogativas sobre et
consumo, el ingreso y ia alienacion de un bien o recurso que una persona adquiere al tener la

propiedad del mismo.1' En donde, “La apropiacién es una funcion de las normas legales, de

"“Este mcuso en particular se desarrolla a partir del libro de Andrés Roemer. Introduccion al andilisis
;recho. FCE-ITAM-Sociedad Mexicana de Geografia v Estadistica, México, 1994,

p. 41-54.
{"Bamcl sefala que los derechos de propiedad nunca estan completamente definidos. Esto. como
consecuencia de Jos costos prohibitivos que implicaria medir todos los atributos de cualquier bien y
por la presencia de Jos costos de (r.ms.u.uun llthrtn(LS a la \u.ll.\ncm del completo cumplimiento de
los mismos. Yoram Barzel Cambridge University Press,

Estados Unidos, 1989, pp. I-12.
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formas organizacionales de cumplimiento obligatorio y de normas de conducta, es decir, del
marco institucional "2

La situacion general puede considerarse de {a siguiente manera: el sistema de derechos de
propiedad adoptados por una sociedad, ofrece un mecanismo para asignar a individuos especificos

ta autoridad para decidir como pueden ser empleados 10s recursos en cueston

De acuerdo con lo precedente. los derechos de propiedad de una sociedad determinan , por
medio de precios implicitos y explicitos, la manera en que los dividendos y los perjuicios de
una decision sobre el uso y explotacion de un bien se asignan entre quien decide y los otros
individuos; de esta manera, e! sistema de derechos de propiedad coopera en la precision de
la estructura de costos y recompensas de una colectividad, Por consiguiente, el concepto de
derechos de propiedad reveia importantes implicaciones para el campo de las politicas
publicas. Esto porque -lamentablemente- existen numerosos ejemplos de regulacicnes que
no definen, o definen escasamente estos derechos. Una mala o pobre definicion de los
derechos de propiedad produce ineficiencia econdémica, como consecuencia de la alteracion

de los incentivos que fomentan el trabajo, la productividad, |a transferencia de recursos y por

ende, el crecimiento economico

Ejemplos tipicos de una escasa definicion en ios derechos de propiedad son los recursos
naturales y/o bienes publicos. Este es el caso de los derechos de propiedad inexistentes en
las “aguas internacionales” al uso y explctacidon de diversas especies marinas. Lo que ocurre
en esta situacion es la llamada “tragedia de los comunes”, pues al no pertenecer a nadie
estas aguas -y por tanto todos-, existen fuertes incentivos para explotar al maximo los
recursos naturales de esta zona. De esta forma, todos los individuos tiemen grandes
incentivos de maximizar su explotacion de los recursos marinos, lo que podria originar la
extincion de las especies marinas explotadas.

2Douglas North. (Op, cit., p. 51.
P Andrés Roemer. Op, cit, p. 48.
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Por el otro lado de la moneda, ejemplos de una buena definicion de ios derechos de
propiedad, son las leyes que protegen los derechos de propiedad intelectual, a través de
patentes, que fomentan ia creatividad, el desarrollo de nuevos avances y el crecimiento
econémico. Es decir, el uso de las patentes impide que cualquier avance pueda ser explotado
por la totalidad de las personas y fcmenta de esta forma el espiritu creativo. De otro modo,
qué caso tendria inventar algo, si inmediatamente los beneficios de este descubrimiento

serian explotables por alguien que no dedico tiempo, dinero, ni esfuerzo en su realizacion.

En el caso del presente estudio, e} concepto de derechos de propiedad sera dirigido hacia la
relacion financiera entre el Estado y ia universidad publica. La cuestion sera determinar
cudles son los derechos -en un marco institucional dado-, que poseen cada una de las partes
en sus cofrespondientes papeles de organismo financiador y financiado. Es decir, el punto
sera determinar las responsabilidades u obligaciones que adquiere la parte beneficiada por el
otorgamiento de recursos financieros -la universidad publica- y los medios de control y

prerrogativas a las que se hace acreedor la parte otorgante de los mismos -el gobiemo-.

1.2.2 Los Costos de Transaccion

El concepto de costos de transaccidén es un poco menos accesible a primera vista que el de
los derechos de propiedad, aunque, sin lugar a dudas su valor heuristico no es menos
importante. Segun Andrés Roemer, dado que este concepto nacid en el seno de la teoria
monetaria, el nuevo institucionalismo lo caracterizd desde un inicio como el costo por operar
en el mercado. En este sentido, Coase define los costos de transaccion como “el costo de

utilizar el mecanismo de precios™4, mientras que Demsetz lo define como “el costo de
intercambiar titulos de propiedad."'s

"“Ronald H. Coase, “the nature of the firm>”Economica. 4:1937, p.390. Citado en Andrés Roemer. Op.
cit., p.51

"*Harold Demsetz. “The cost of transacting”. Ouapely Journal of Economics. $2:1968, p. 35. Citado
cn Andrés Roemer. Op, cit.. p. 51.
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Si se siguen los supuestos de la Teoria Econdmica Neoclasica, dentro de una economia bajo
equilibrio, lo unico necesario para concretar una transaccion es el pago del precio del bien.
Esto, gracias a que existe informacion perfecta de los atributos del bien y cero costos de
negociacion, por lo que una economia bajo estos supuestos, sus costos de transaccién son
igual a cero. No obstante, los supuestos de una economia en perfecto equilibrio y por
consiguiente los costos de transaccion cero, son muy dificiles de encontrar en la realidad. De
esta forma, los costos totales de una operacion, bajo la perspectiva neoinstitucional, dentro

del mundo cotidiano deben inciuir a los costos de transformacion de los insumaos de

produccion mas Ios costos de transaccion.

LLos costos de transaccton se pueden dividir en dos tiempos en funcion del momento que vive
la operacion economica: ex-ante y ex-post. Los ex-ante son los denominados costos de
medicion que engloban a los costos de informacion, de regulacion y de contratacion, que
tienen como finalidad medir los atributos de los bienes y servicios intercambiados. Los ex-post
son los llamados costos de monitoreo que incluyen a los costos de supervision y de

monitoreo, que tienen como objetivo el vigilar gue los términos del contrato se cumplan segun

lo convenido por las partes.

La vinculacion tedrica de las unidades de analisis mencionadas anteriormente ocurre, por
ejemplo, cuando ante presencia de costos excesivos para operar en el mercado, el gobierno
decide intervenir con la creacion de instituciones que disminuyen los costos de transaccién y
especifican con mayor claridad los derechos de propiedad de las partes contratantes. De este
modo, la calidad normativa gubernamental (bajo un supuesto eficientista). estaria apoyando el
crecimiento economico de la sociedad ai abatir las trabas y las ineficiencias que malogran el

correcto funcionamiento de los distintos mercados existentes en un grupo social determinado.

Por otro lado, ciertamente dentro de todo marco, control o restriccion existe siempre la
posibilidad de violar su observancia, por lo que del marco institucional emanan castigos a fin
de inhibir comportamientos oportunistas. De la efectividad y severidad de los castigos y de la
eficacia del monitoreo, dependera en gran medida la permanencia del orden institucional

existente.
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A pesar de la importancia que tiene el concepto de los costos de transaccion dentro de la
teoria del NIE, es conveniente sefialar que su uso presenta un importante problema de
medicion. Por io mismo, este concepto soélo sera rescatado tedricamente en el presente
trabajo, limitando su utilizacidn para sefnalar cualitativamente, las situaciones especificas en
que el financiamiento de las entidades universitarias representé un mayor costo ex ante y ex

post (o costo menor, en dependencia del marco instituciona! vigente) para el Estado
mexicano.

1.3 Organismos e Instituciones

Una distincion que North considera de suma importancia es la que realiza entre las
instituciones y los organismos. Los organismos proporcionan un marco a la vida de sus
miembros y los costos que surgen en consecuencia del marco institucional no sélo son
consecuencia de ese marco, sino también de los organismos pertenecientes a él, es por
tanto, pertinente delinear su diferencia y distincion.

Conceptualmente, 1o que debemos diferenciar con clandad son las reglas y los jugadores. El proposito de las
reglas es definir 1a forma en que el juego se desarroliara. Fero el objetivo del equipo dentro del conjunto de
reglas es ganar el juego a traves de una combinacion de aptitudes, estrategia y coordinacion; mediante
intervenciones limpias y a veces sucitas Modelar las estrategias y las aptitudes del equipo conforme se va

convirtiendo en un proceso separado. diferente del modelamiento de la creacion, de ia evolucion y de las
consecuencias de las reglas ™

Siguiendo este razonamiento. ejemplos de organismos serian: los partidos politicos, el
Senado de la Republica, el Ejecutivo Federal, el CONACYT, la CONAEVA, etcétera... Cada
uno de ellos formado por un conjunto de individuos con un fin especifico: obtener y
mantenerse en el poder, dictaminar las leyes de un pais, hacerse cargo de la Administracién
Publica Federal, fomentar el desarrofio cientifico y tecnoldgico de la sociedad, elevar la

calidad de la educacion superior a través de la figura de la evaluacion, etcétera.

"“Douglas North. Op, cir., p. 15.
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En consecuencia, 1as instituciones o reglas del juego formales bajo las cuales actuarian estos
organismos serian la Constitucion Politica, 1a Ley Federal Electoral, la Ley Federal de

Educaciéon Superior y 1a Ley para la Coordinacion de la Educacion Superior, entre otras.

Lo mas importante de la distincion entre organismos e instituciones es su estrecha relacion
dialéctica, pues depende de! marco institucional e! tipo de organismos que cobran viday a la

vez, estos organismos influyen, a través de su diario accionar, al cambio del

marco
institucional. Por tanto, ambos son al mismo tiempo producto y productor.

Queé organismos cobren vida y como evolucionen son hechos determinados fundamentalmente

por el marco institucional A su vez, ellos influyen en la forma en gque evoluciona el marco
institucional.*”

A partir de esta disertacion, es claro que el estudio pretende delinear ia actuacion de los
principales organismos en presencia de su correspondiente marco institucional. Pero el
analisis no es estatico, pues tiene la pretensidon de mostrar las diferentes posiciones y
acciones de los organismos en presencia de cambios en el marco institucional y a su vez,

presentar la influencia de los organismos, en su diario proceder, en la transformacion del
marco institucional.

1.4 El Cambio Institucional

¢ Como es que cambian las instituciones?; jcual es la fuente del cambio institucional? La
fuente de la transformacién institucional son los cambios en los precios relativos, pues éstos
al modificarse alteran los incentivos de los individuos en la interaccion humana. Otra fuente
del cambio institucional es la transformacion de los gustos o preferencias de los miembros de
una sociedad. Ejempio en la transformacion de los precios relativos serian el cambio en la
relacion de los insumos de produccion, a saber, capital, tierra y trabajo. Este es el caso de la

transformacion de la relacion tierra/trabajo ocurrida entre el sefior feudal y el siervo en la

ibidem.
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Europa medieval. Esta transformacién ocurrié a raiz de la disminucién stbita de la fuerza de
trabajo en el siglo XVI en Europa'® que dio pie al cambio en la relacién entre el siervo y el
sefior terrateniente que a la postre culminaria con el fin del sistema econdmico del

Feudalismo.

No obstante, existen transformaciones institucionales que nada tienen que ver con el cambio
en los precios relativos, este el caso del fin de la esclavitud en los Estados Unidos y Europa
en el siglo pasado, pues al momento de su prohibicion la esclavitud seguia siendo una
actividad rentable en términos economicos. Por tanto, no habia ocurrido ninguna
transformacion en los precios relativos. Entonces, (por queé termino la esclavitud? La
esclavitud llego a su fin a causa,. principalmente, de la fuerza de las ideas de las personas
que se manifestaron encontra de esta actividad. Lo que habria que resaltar, es que esta
manifestacion de ideas contrarias a la esclavitud representaba un costo relativamente bajo
para sus promotores, caso contrario para los dueiios de los esclavos. cuyo costo era altisimo

y a la postre derivaria en la abolicidn de esta practica. '™

El punto central del anterior razonamiento s que las instituciones al reducir el costo que
pagan los individuos por manifestar sus ideas e ideclogias. hace que éstas se conviertan en

puntos importantes del cambio institucional.

Pero ¢como distinguir a un verdadero cambio institucional de una mera recontratacion en el
seno de las normas existentes? E! verdadero cambio ocurre cuando, en presencia de una
transformacion de los precios relativos o en su caso, de las preferencias, existe la percepcidn
de alguna de las partes integrantes del juego institucional. que podria pasarla mejor si se

llegara a alterar el orden existente.

¢ Qué tan rapido es el cambio institucional? La caracteristica principal del cambio institucional

es su incrementalismo. De este modo. mas que tratarse de un cambio discontinuo o abrupto,

I . . .
A causa del primer brote de peste negrin v o los avances tecnologicos de Ia maquinaria de guerra que
mermaron de forma considerable a la poblacion curopea de ese tiempo.

“Douglus North. Op, ¢, p. 112,
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el cambio institucional generalmente es lento e incremental. Si ocurriera que el cambio fuera
discontinuo, por ejemplo una revolucion o una conquista, al final de cuentas este cambio no
seria tan abrupto. Esto. porque el peso de las relaciones culturales es Tan alta, que la simple

reforma de la ley escrita no es suficiente para transformar ia situacion o problematica que
intenta atacar la politica o ley deliberada.

Aunque las normas formales pueden cambiar de la noche a la mafana como resultado de decisiones
politicas o judiciates. las imitaciones informales encajadas en costumbres, tradiciones y codigos de conducta
son mucho mas resistentes o smpenetrables a las politicas deliberadas. Estas 'mitaciones culturales no sélo

conectan el pasado con el presente y e! futuro. sino que Nos proporcionan una clave para explicar la senda
del cambio histérico. *¢

Una vez realizado este breve recorrido por los principales postulados tedricos del NIE, es

conveniente aclarar la forma en que sera utilizado este enfoque tedrico en el presente
estudio.

En este sentido, esta herramienta de analisis sera utilizada para estudiar a las instituciones
formales e informales que normaron el financiamiento de la educacién universitaria para el

periodo de 1970 a 1994. En este punto, es pertinente aclarar y definir algunos conceptos que
seran utilizados a lo largo de todo el analisis:

PRIMERO, se entiende por instituciones formales a todos aqueilos elementos normativos y
programaticos que definen a las fuentes, a los criterios de asignacion, a los diferentes usos
alternativos de los fondos, elcétera, del financiamiento universitario.

SEGUNDO, se entiende por instituciones informales, a aquellos usos y costumbres
consagrados por la practica. por ejemplo la negociacion politica que, como se vera mas
adelante, han sido elementos altamente significativos en la determinacion final de los fondos

disponibles para el uso de las administraciones universitarias. E! analisis de estas dos

mDouglus North. Op. cir., p. 17.
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variables tiene como principal preocupacion el determinar los diferentes tipos de incentivos
que afectaron y afectan el desempefioc de las universidades publicas en sus espacios

financieros y administrativos, y por su puesto, en sus relaciones con el medio ambiente en
general.

TERCERO, por lo que corresponde a las unidades de analisis de los derechos de propiedad y
los costos de transaccion, éstas seran utilizadas para especificar la actuacion eficiente o no,
de los mecanismos y criterios de asignacion presupuestal utilizados en la dotacién
gubernamental. Este traslado de la tecoria a la practica se hace en atencidon no a un criterio
econdmico sino a uno de calidad educativa. producto final de un sistema con derechos de

propiedad bien definidos y costos de transaccion (costos de informacion y evaluacion) bajos.

POR ULTIMO, el cambio en el marco institucional sera analizado a través de las modificaciones
en las limitaciones formales: por ejemplo en las respectivas promulgaciones de la Ley General
de Educacion y la Ley para la Coordinacion de la Educacién Superior, pero también, a través
de los sucesos nacionales de gran relevancia, como la crisis econémica de 1982, que
afectaron las preferencias y los precios relativos de la negociacion del financiamiento
universitario, y que posibilitd una transformacidon substancial del marco institucional y por
ende, afectd el desempeno de las universidades publicas.
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2. Descripcion del Subsistema de Educacion Universitaria

continuacion, se presenta una descripcion general del sistema educativo mexicano,
y en especial del subsistema universitario, con el propdsito de identificar a los

principales organismos y reglas institucionales conformantes de nuestro objeto de

estudio.

El sistemna educativo mexicano esta conformado por tres niveles: la educacion basica (1 ano
no obligatoric de preescolar, 6 anos de primaria y 3 afnos de secundaria), la educacion media
(que comprende al bachillerato, o estudios correspondientes, y los estudios técnicos-
profesionales con una duracién de 3 anos) y la educacidon superior, en cuya area de
competencia se incluye a la educacién universitana, a la tecnolégica y a la normal que se

incorporo a este subsistema a partir de 1984,

El crecimiento y desarrollo del sistema educativo mexicano por nivel educativo tiene el inicio
de su despegue en la década de los cincuenta. En lo que corresponde al nivel basico, su
matricula en 1950 era de 3 millones 181 mil 979 alumnos. para la decada siguiente, este
nomero aumentdé a 5 millones 807 mil 236. El crecimiento de este nivel se mantendria
constante hasta ia década de los 80 con una matricula iotal de 18 millones 771 mil 800
estudiantes y en 1990 esta cifra aumentaria en un 8.88 por ciento, colocandose fa poblacidn

total atendida en este nivel en los 21 millones 325 mil 832 estudiantes.

Por lo que corresponde al nivel medio, el despegue de su matricula ocurrid en el decenio de
los cincuenta, pasando de una poblacion estudiantil atendida de 37 mil 329, en 1950, a 106
mil 200 alumnos en 1960. El decenio de los sesenta fue cuando mas crecié la matricula de
este nivel con una tasa media de crecimiento del orden del 13 por ciento (1 milién 490 mil 600
alumnos en 1970). La tendencia creciente de la matricula continuaria durante la década de
los setenta (1 milién 512 mil 600 estudiantes en 1980) y en 1990 esta cifra aumentaria
alrededor del 46 por ciento, situandose en 2 millones 209 mil 507 el numero de estudiantes

atendidos.
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En el caso del nivel superior, este sector experimentd su primer impulso de crecimiento en la
década de los cincuenta. En 1950 la poblacién de este nivel era apenas de 29 mil 892
estudiantes, lo que representaba el 1.4 por ciento de los jovenes entre 20 y 24 afios. La
situacidn se transformo dramaticamente para 1970 septuplicandose ia poblacion atendida; en
ese afio se registraron 252 mil 200 estudiantes, es decir, el 7.7 por ciento de cobertura de la
demanda potencial. En 1980 la matricula llego a la cifra de 811 mil 300 alumnos (una
cobertura del 16.88 por ciento de la demanda potencial). En 1990, el nimero fue de 1 millén

97 mil 141 y la tasa de cobertura fue un poco mas del 17 por ciento.!

Los ultimos datos disponibles estan ilustrados en ef cuadro 1, que muestra la distribucién de

la matricula por nivel educativo y el respectivo peso relativo de cada nivel en el sistema

educativo para el afto de 1994.

: Cuadro 1
MATRICULA POR NIVEL EDUCATIVO 1994

ALUMNOS (miles) %
Preescolar 298000 11.56
Primaria 14469 40 56.11
Capacitacion para el Trabajo 391.00 1.82
Secundaria 4341.90 16.84
Profesional Medio (técnico) 406.50 1.58
Media Superior (bachillerato) 1837.60 7.13
Normal (licenciatura) 121.00 0.47
Licenciatura Universitaria y Tecnolégica 1183.1 4,59
Posgrado 54.90 0.21
Especializaciéon 17.60 0.07
Maestria 34.20 0.13
Doctorado 3.10 0.01
Total Nacional 25785.40 100.00

Fuente: ANUIES, anuario estadistico, 1994, p 3.

'Para una visién mas global de los datos presentados anteriormente ver ¢l Cuadro 8 del Anexo
Estadistico.

22



Las Instituciones que Narman ol Financiamicnto a la Educacion Universitaria

2.1 Componentes, Estructura y Funcionamiento del Subsistema de

Educacion Universitaria .

Como ya se senald, el Sistema de Educacion Superior esta conformado por los subsistemas

universitario, tecnolégico y normal.? Entre sus principales funciones y atributos se encuentra

que:

Las instituciones pertenecientes al sistema realizan las funciones sustantivas de docencia,
investigacion y extension de la cultura y de los servicios. Asimismo levan a cabo acciones de
evaluacion y planeaciéon, normatividad, administracion, financiamiento y vinculacion con los sectores
social y productivo en apoyo a las funciones basicas. La educacion superior mexicana. al igual que
otros sistemas de educacion de nivel avanzado, enfatiza tres areas de educacidon supernor: la

cientifica. la tecnologica y la humanistica ?

Entrando mas en materia. encontramos que el subsistema universitario*, de acuerdo con el
Sistema Naciona! de Informacién de las Instituciones de Educacion Superior (SINIES), para el
afo de 1994 estaba conformado por 130 instituciones. De ellas, 41 eran publicas y 89
particulares. Del total de estas instituciones 29 ofrecian especialidades, 26 estudios de

maestria y 14 de doctorado.

Un punto a aclarar, es que no obstante el mayor nimero de universidades privadas, la
universidad publica atendié a un poco mas de las tres cuartas partes del total de la matricula.
Para 1995, el numero de alumnos que asistio a las escuelas publicas fue de 842 mil 862 (el
77. 4 por ciento del total). En tanto, el alumnado que asistié a las escuelas privadas fue el

restante 22.6 por ciento (274 mil 569 alumnos), tal y como lo ilustra la grafica 1.

Aunque debe reconocerse la existencia de otro tipo de instituciones publicas de educacion superior
nivel especializado como lo son las escuelas nauticas dependientes de la Secretaria de Marina, las
escuelas militares dependientes de la Secretaria de Defensa Nacional » las escuclas de artes.
crtenecientes al Instituto Nacional de Bellas Arus
Carlos Pailan, Romualdo Lopezs ¢ af. La .
1995 (Tumas dx. ho_y en la educacion superior, 1), p.22.

2a ed. ANUIES. México.

Sup(.rlor lnvgsn&. acion Cientifica (SESIC), la cual depende directamente de la SEP.
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Grafica 1

POBLACION ESCOLLAR DE LICENCIATURA POR REGIMEN,
1994

ALUMNOS

Reguen
uphzo

Una vez elaborado el marco general de referencia de! subsistema de educacion superior, es
conveniente explicitar las partes integrantes del subsisterma universitario a saber: las

universidades publicas autonomas y no auténomas y sus contrapartes privadas.

2.1.1 Las Universidades Publicas

Por universidades publicas. se entienden aquellos organismos creados a partir de un decreto
federal o estatal, cuyo atributo mas importante es su capacidad para conferir grados o titulos

que autorizan a sus estudiantes a ejercer una determinada profesion en nuestro pais.
2.1.1.1 Las Universidades Publicas Auténomas

Dentro del universo de las universidades publicas las hay auténomas y no autonomas. La
caracteristica distintiva de las primeras es que son organismos creados por Ley, la cual ies
confiere su autonomia, emanada del Congreso de la Unién o los congresos de los estados.
Son organos descentralizados de la Secretaria de Educacion Publica, con personalidad
juridica y patrimonio propio, con capacidad para designar a sus propias autoridades y

determinar sus planes y programas de estudio.
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2.1.1.2 Las Universidades Puablicas No Auténomas

Por otro lado, las universidades no autonomas, pueden dividirse en dos lipos: universidades
plblicas estatales e instituciones dependientes del Estado. En cuanto a las primeras, son
creadas por los congresos de los estados y aunque cuentan con personalidad juridica propia.
el gobierno de!l estado es quien designa a sus autoridades universitarias. No obstante esto,
por lo general estas universidades son libres para determinar sus planes y programas
académicos.

En cuanto a las instituciones dependientes del Estado, como su nombre lo dice, son
universidades creadas por el Estado, sus autoridades pueden ser designadas por el poder
Ejecutivo Federal, o en su caso, por el Poder Ejecutivo Estatal. Su dependencia hacia estas
instancias de gobierno no es soélo referente a la cuestion financiera, sino que se expande en
ia determinacion del modelo administrativo. de los planes y de los programas de estudio. En
el caso de las universidades dependientes de la Federacion, la supeditacion se establece a
través de la Secretaria de Educacion Publica. aunque debe sefialarse que otras Secretarias
de Estado también pueden tener este vinculo. como son los casos del Colegio Militar, que
depende de la Secretaria de la Defensa Macional y la Escuela Naval Militar que depende de
la Secretaria de Marina

2.1.2 Las Universidades Privadas

El surgimiento de las universidades privadas en nuestro pais es fundamentalmente un suceso
del presente siglo generado como consecuencia de diferentes conflictos entre diversos
grupos regionales y el gobierno federal.5 Para poder operar, estas universidades reciben el
reconocimiento de validez oficial de sus estudios directamente de la Secretaria de Educaciéon
Publica o bien, a través de los gobiernos de los estados o por organismos descentralizados
del estado. Por ultimo, este tipo de establecimiento es totalmente autosuficiente en cuanto al
financiamiento de sus actividades, destacando como su principal fuente de financiamiento el
cobro de derecho de matricula a sus estudiantes.

s - - . - .
Juan de Dios Gonwi 1stjCQ Y

H. Camara de Diputados, México, 1994, p. d6.
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2.1.2.1 Escuelas Universitarias Libres

Dentro de la tipificacion de universidad, existe una minoria de organismos que destacan por
tener una autonomia completa tanto en el terreno financiero como académico. Este tipo de
universidades se les conoce con el nombre de “escuelas universitarias libres” y se
caracterizan porque son organismos privados o publicos con reconocimiento de validez oficial
de sus estudios mediante acuerdo expreso del Presidente de la Republica.®¢ De esta forma,
este tipo de instituciones tienen la facultad de expedir grados académicos con validez oficial.
Cabe agregar, que se incluye esta clasificacion dentro del presente apartado, debido a que
dentro de él tienen cabida organismos dificiles de caracterizar dentro de una esfera

puramente privada o puramente publica como es el caso del Colegio de México.
2.2 Elementos Normativos y Juridicos de la Educaciéon Superior

Los elementos normativos (en su gran mayoria instituciones formales) que dan forma y
condicionan el desarrollo del sistema pueden clasificarse en tres tipos: los ordenamientos
propiamente juridicos; los planes, programas, politicas y lineamientos para el desarrollo del
sistema; y finalmente, las orientaciones de tipo filosdfico y cultural con el que cada institucion

en particular cuenta.?
2.2.1 Los Ordenamientos Juridicos8

Con el proposito de proporcionar una vision general sobre el marco institucional formal, a
continuaciéon se presenta en forma breve los cambios mas relevantes en el terreno legal
(instituciones formales) durante el periodo de 1970 a 1994. Para este efecto, el marco
institucional formal sera presentado de manera jerarquica, yendo de lo general a lo particular.

“Normado ¢sto. por el Reglamento para la Revalidacién de Grados y Titulos por Escuelas
Universitarias Libres. del 26 de junio de 1940,

“Carlos Pallan. Romualdo Lopezer al. Op. cir, p.25 y 26.

*Cabe mencionar que otros clementos normativos de los establecimientos de educacion superior no
tratados en este apartado son los correspondientes a su ambito interno como lo son: su Ley Organica.
sus estatutos generales, sus reglamentos, su contrato colectivo de trabajo y diversas disposiciones
internas. Entre la informacién que proporcionan estas instancias internas son el cariicter piiblico o
privado. federal o estatal, centralizado o descentralizado, y auténomo o no auténomo de cada
organismo.
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La Constitucion Politica de {os Estados Unidos Mexicanos

Ni duda cabe que uno de los articulos que mejor encarnan los ideales revolucionarios de
justicia social es el articulo tercero constitucional. Este articulo desde su promulgacion en la
Constitucion de 1917 ha sufrido diversas reformas. A continuacion se presenta una breve

sinopsis de cada una de ellas:

La primera reforma al articulo tercero constitucional ocurrio en 1934 bajo la administracién del
entonces Presidente Lazaro Cardenas. Dentro de los puntos mas destacados de este proceso
reformador se encuentran la conceptualizacion socialista de ta educacién impartida por el
Estado y la secularizacion y obligatoriedad de la educacion basica. Estos cambios al texto
original, provocaron un patente desagrado entre el clero nacional, tradicionaimente el
encargado de impartir la educacion basica desde los tiempos de la Colonia, quien se opuso y
se resistio a la aplicacidon de esta reforma constitucional contraria a sus intereses econémicos

y religiosos.

La segunda reforma al articulo tercero ocurrio en 1946. Su rasgo mas notable fue la supresion
del elemento ideoldgico de la reforma anterior, al eliminar el caracter de socialista de la
educacién impartida por el Estado (aunque se reforzo el caracter laico y nacional de la misma)

que tanto escozor habia causado entre los miembros del clero nacional.

En 1980 tuvo lugar la tercera reforma a este articulo con la adicién, en aquella fecha, de la

fraccion VIIIS, que a la letra decia:

Las universidades y las demas instituciones de educacion supernior a las que la ley otorgue autonomia,
tendran !a facultad y la responsabilidad de autogobernarse a si mismas; realizaran sus fines de educar,
investigar y difundir la cultura de acuerdo con los principios de este articulo, respetando !a libertad de
catedra e investigacion y de libre examen y discusion de las ideas; determinaran sus planes y programas,
fijaran los términos de ingreso, promocion y permanencia de su personal académico y administraran su

patrimonio.

9, . B N .
Con las modificaciones subsccuentes esta fraccion pasé a ser la VIIL
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Entre los diversos efectos producto de esta reforma se destaca el debilitamiento det
movimiento sindical universitario de mediados y finales de los setenta, que se habia
convertido en un elemento de presion definitorio en el proceso de asignacion presupuestal a
las universidades. Con la adicion de la citada fraccion, el Estado conferia claramente el
control de la administracién escolar a los niveles directivos de las universidades publicas,
dejando fuera de la jugada a las dirigencias sindicales que buscaron tener injerencia en esos

rubros, y que al no obtenerlo, perdieron fuerza e influencia. v

La cuarta reforma a este articulo fue publicada el 28 de enero de 1992. Esta reforma derogo
ta antigua prohibicion que exciuia a los miembros de cualquier corporacion religiosa a tomar
parte en forma alguna dentro de los planteles de educacion primaria, secundaria, normal o
destinada a !a educacidon de cobreros y campesinos. Con lo anterior termind un afejo
antagonismo entre la lglesia y e! Estado mexicano y se dio inicid a un nuevo tipo de
relaciones que a la postre derivarian en el establecimiento de relaciones diplométicas entre la
Santa Sede y nuestro pais.

La quinta reforma al articulo tercero ocurrio en 1993. El punto mas publicitado de esta reforma
fue la extension de la educacion basica hasta la secundaria. No obstante este importante
aporte al desarrollo social. para efectos de este trabajo la contribucion mas importante de esta

reforma fue la distincion realizada entre impartir, atender, promover y apoyar la educacién
(fracciones IV y V).

Con esta aclaracion, se establecio que la unica educacion impartida por el Estado (y por tanto
gratuita) serian la primaria y la secundaria. Este hecho dejo la puerta abierta al
establecimiento de colegiaturas en las universidades publicas que por mucho tiempo se

vieron impedidas a ello a causa de una interpretacion errénea del articulo tercero.1?

'“Este punto sera tratado con mas detalle en el capitulo 3.
Y'Este punto serd tratado con mas detalle en el capitulo 4.
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Al revisar el caracter y las implicaciones de cada uno de los momentos reformadores del
articulo tercero constitucional, se encuentra que en materia de financiamiento hubo dos
instantes definitorios: la reforma de 1980 y la de 1993. La primera, desactivo un movimiento
sindical beligerante, con gran incidencia en la asignacidon presupuestal a causa de su
potencial de desorden. La segunda, aclaré el caracter activo, aungque no necesariamente
obligatorio ni exclusivo, del gobierno federal en el financiamiento de los establecimientos de
educacion superior; de esta forma, las autoridades universitarias quedaron en libertad para
allegarse fuentes alternas de financiamiento. En sintesis, las dos reformas representaron
cambios significativos en el marco institucional del devenir financiero universitario, cambios
que en capitulos subsecuentes seran tratados mas a detalle.

Ley para la Coordinacion de la Educacién Superior

El 29 de diciembre de 1978 se publico la Ley para la Coordinacion de la Educacion Superior.
La promulgacion de esta Ley proporciono el marco juridico especifico al ramo de la educacion
superior, normando su desarrollo y planeacion. Entre los aspectos mas destacados referentes
al financiamiento destacan:

e« Se define que la asignacion de recursos publicos a los establecimientos de educacion
superior se hara en funcién de las necesidades detectadas en los planes, programas,
proyectos y gastos de operacion de cada organismo en particular. Es decir, conlleva un
trabajo administrativo de planeacion interna a cargo de cada establecimiento en particular
el justificar el nivel de financiamiento requerido.

Se aclara que en la decision de la asignacién de los recursos federales no sera tomado en
cuenta otro criterio que no sea el educativo. Con este apartado, 1a Ley trata de dar por
terminado la tradicion de componendas y arreglos informales en la definicion del
financiamiento otorgado a cada establecimiento de educacion superior.

Se especifica que los recursos que la federacion otorgue seran de dos tipos: ordinarios y
extraordinarios.
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« Se determina gque los recursos proporcionados por la {ederacion a los establecimientos de
educacidn superior solo podran ser aplicados para los fines especificos para los cuales
hayan sido asignados. Eso implicd dos situaciones. Primero, la bisqueda de que los
fondos proporcionados no fueran dilapidados o mal utilizados. Segundo, una gran
inflexibilidad en la aplicacidn de los fondos, pues los establecimientos se vieron

incapacitados a invertir libremente sus recursos.

En términos sintéticos, la promulgacion de esta Ley significd el primer intento por otorgar
cierta racionalidad al otorgamiento de recursos pUblicos a los establecimientos de educacién
superior.12 No obstante, debido a la gran generalidad de sus postulados, pero sobre todo a la
ausencia de criterios concretos, cuantificables y claros, el avance en institucionalizacion

formal del proceso de financiamiento a estos organismos fue marginal.

Ley General de Educacidn

El 13 de julio de 1993 aparecid en el Diario Oficial de la Federacién la Ley General de la
Educaciéon que vino a abrogar a la Ley Federal de Educacién de 1973. Esta Ley, al ser la
reglamentaria al articulo tercero, establece en términos generales, la naturaleza, los fines, los
medios y las condiciones de operacion de la educacion en general. En el aspecto referente al

financiamiento a la educacion superior se destaca:

Se aclara que unicamente la educacién que imparta e! Estado (la primaria y la secundaria)

sera gratuita. Este punto puso mas en claro la reforma del articulo tercero del mismo afo.

= Se establece que el Estado también promovera -mediante apoyos financieros o cualquier
otro medio- todos los tipos educativos, incluyendo a la educacion superior.

= Se definen a las distintas autoridades educativas a saber: la autoridad federal es la

Secretaria de Educacién Publica, la autoridad local es el jefe del ejecutivo en cada estado

y la autoridad municipal correspondera al ayuntamiento de cada municipio.

PHay que mencionar que la Ley Federal de Educacién, promulgada en 1973, en ningin momento se
preocupd por siquiera mencionar el tema del financiamiento a la educacion superior.
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= Se instiluye la prohibicidon en {a transferencia de Ios recursos de origen publico destinados
a la educacion hacia otra aplicacion que no sea !a educativa.

e Se establece la figura de la evaluacién de los resuitados obtenidos por los
establecimientos educativos. La evaluacion sera permanente vy sistematica, cuyos
resultados seran tomados como base en la decision de las autoridades educativas. Este
apartado deja entrever, entre otros diversos aspectos, la voluntad oficial de otorgar el
financiamiento en funcién de resultados especificos.

e Se senala que los resultados obtenidos en los ejercicios evaluatorios desarrollados

deberan ser dados a conocer a la sociedad en general.

Esta Ley reafirmé el espiritu de la reforma del articulo tercero de 1993 de dejar la opcién
abierta a ofras fuentes de financiamiento, de introducir criterios mas cuantitativos (evaluacion)
en la determinacion de asignacion de los recursos publicos a los establecimientos de
educacion superior y en general, proporcioné mas certidumbre, mas institucionalidad formal, a

los mecanismos de financiamiento de estos organismos.

2.2.2 Las Politicas y LLineamientos para el Desarrollo Educativo en México

En términos generales, estas instancias se caracterizan por integrar a su interior las politicas
y lineamientos que daran forma a la accion concreta del gobiemo en funciones; aunque no
debe olvidarse su rol no obligatorio y meramente indicativo. En el caso de México, esta
practica empezo a instrumentarse a nivel nacional a partir del sexenio de José Léopez Portillo
con el llamado Plan Global de Desarrollo 1980-1982.

A continuacién, se presentan cada uno de los esfuerzos planificadores durante el periodo de

1982 a 1995, con el propdsito de ilustrar los diferentes enfoques otorgados al financiamiento

de la educacion universitaria en los correspondientes periodos de gobierno.
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= Plan Global de Desarroflo 1980-1982.

El elemento mas notorio de este primer esfuerzo ptanificador a nivel nacional, fue la exclusion
del sector de la educacion superior de los programas prioritarios en materia educativa
propuestos por el gobierno de José Lopez Portillo. Efectivamente, los programas prioritarios
de ese sexenio contemplaban utilizar mas de las tres cuartas partes del presupuesto
educativo en "ampliar y conservar la infraestructura lisica”, “asegurar la educacidon basica a
toda la poblacion” -con la intencidén de ampliarla a diez afios de estudio-, "vincular la
educacion basica y terminal con el sistema productivo de bienes y servicios socialmente
necesarios” y “elevar la calidad y la formacion profesional del magisterio” de tal suerte que,
dentro de la agenda de gobierno de corte indicativo, la cuestion de los establecimientos de
educacién superior era un asunto de segunda relevancia, por tanto, el asunto del

financiamiento ni siquiera prefiguro en la mirada de los hacedores de politica publica.

« Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988

A diferencia del sexenio anterior, ei Plan de gobierno de Miguel de la Madrid no sdlo inctuyd al
subsector de la educacion superior dentro de las grandes prioridades a atender en materia
educativa sino, ademas, realizé un andlisis correcto de los dos principales problemas que
aquejaban a este subsistema: el crecimiento desordenado y explosivo de su matricuta

escolar, y 1a carencia de patrones claros de asignacién presupuestal.

Mas alla de la retdrica gubernamental que sefalaba el incumplimiento de los grandes
objetivos sociales conferidos a la educacion superior, el gobierno reconocio la necesidad de
propiciar el crecimiento equilibrado y sobre todo, ordenado de la matricula de la educacion
media superior y superior, y el otorgamiento del financiamiento a estos organismos a partir de
criterios de calidad y eficiencia. De esta forma, el gobierno anuncié -desde una posicidon
indicativa- el fin del gran crecimiento indiscriminado de la matricula universitaria iniciado en
los afos setenta y el principio de un nuevo tipo de relacion econdmica entre los
establecimientos de educacién superior y el gobierno.
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e Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994

Aunque el énfasis del programa de gobierno de Salinas de Gortari estaba claramente
encaminado hacia la educacion basica, la descentralizacidén y la modernizacién educativa; la
educacién superior no dejé de tener un lugar especial dentro de la agenda de las politicas
publicas. De esta forma, para este sector se reconocio |a necesidad de mejorar su calidad y
ampliar su oferta, en el marco de una modernizacion integral del sistema educativo acorde
con las necesidades del pais. Este programa, en términos generales, es demasiado parco en
relacion a las perspectivas gubernamentales en educacion superior. Un ejemplo de esto es la
nula mencidn sobre la relacion financiera entre el gobierno y ias universidades. Esta situacion,
haria pensar que esta relacion no sufriria mayores transformaciones y seguiria enfrascada en
su tradicional dinamica incremental de los afnos anteriores; nada mas alejado a la realidad,
pues como se mostrara en el capitulo cuatro, este sexenio significé un cambio significativo en

el marco institucional normativo del financiamiento a las universidades publicas.
e Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000

El andlisis de este programa de gobierno obedece a un esfuerzo prospectivo sobre lo que
puede esperarse de la presente administracion en materia de financiamiento de educacién
superior, dado que en los limites de este trabajo no esta contemplado su estudio a causa de

la falta de informacion reciente.

Este programa marca como algunos de los objetivos a desarrollar por la administracion del
presidente Emesto Zedillo, el incrementar los recursos publicos destinados a la educacion
superior y promover la diversificacion de las fuentes de financiamiento, tales como la
prestacion de servicios, apoyos de egresados y participacion de los estudiantes
(colegiaturas). Otro punto nodal dentro de esta estrategia, es el fomento de la competencia
entre las universidades por la obtencion de recursos publicos -aunque no se diga el como-y
finaimente, la promocion del establecimiento de sistemas de administrativos, contables y
financieros mas eficientes, eficaces y transparentes al interior de los organismos

universitarios.
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2.2.3 Valores y Apreciaciones Subjetivas

Finalmente. encontramos como otra importante fuente orientadora de los organismos de
educacion superior a toda esa cauda de valores y apreciaciones subjetivas que cada
establecimiento guarda en su interior. Entre otras cuestiones, estas apreciaciones subjetivas y
valorativas hacen referencia a la concepcion de mision, a la idea de sociedad. de hombre, de
cultura y conocimiento que cada universidad sostiene en sus bases idecldgicas y que en una
buena medida conceptualiza de manera abstracta e! deber ser del establecimiento en la
relacién con su entorno. Esta perspectiva, en si misma guarda un gran valor y significado,

pero debido a los alcances de la presente investigacion no serd tratada mas a detalle.

2.3 Consideraciones de Capitulo

Elaborando una sintesis en frio del influjo de las instituciones formales dentro del subsistema
de educacion universitario mexicano, es posible afirmar que éste promueve la participacion
financiera del Estado dentro de la educacién superior. Asimismo, fomenta la bisqueda de
fuentes alternativas de financiamiento y la elevacion de la calidad educativa a través de
mecanismos de evaluacion.

Pero ia situacion no es tan halagliena como podria pensarse en un primer momento. Existen
problemas importantes ligados a la laxitud en la definicidén de las variables deseadas: como el
autofinanciamiento, Ia calidad y la evaluacidn, que han provocado que el marco institucional
formal cuente con una serie importante de incongruencias y debilidades que han impedido la

operatividad total de las reglas formales y de los objetivos programaticos.

En este sentido, este capitulo no es mas que un primer acercamiento, una invitacién a la
busqueda de las variables explicativas del funcionamiento del marco institucional bajo el cual
funciona el subsistema universitario en el aspecto de su financiamiento. Por tanto, lo expuesto
anteriormente no es sino una fotografia parcial del marco institucional vigente debido a que no

se han explicado los procesos y las transformaciones ocurridas a lo largo de los afos que han
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derivado en la conformacion del marco institucional actual. Tampoco se ha definido aun, el
papel de los actores institucionales durante este proceso, ni se ha sefialado qué tan rapido ha
sido este cambio, ni mucho menos cuales son los desafios que depara el futuro..... De esta
forma, este capitulo mas que arrojar implicaciones sobre el marco institucional vigente, abre la

agenda del trabajo a realizar durante los siguientes capitulos.
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3. Los Anos Setenta: La Expansion y La Racionalizacion

n el capitulo anterior se mostré la fotografia estatica del subsistema de
educacion universitario;, se sefiald su marco juridico y su marco

programatico; y se dejaron pendientes la presentacion de las variables
explicativas del funcionamiento del marco institucional relativo al financiamiento de
este subsistema. Asimismo, quedaron aplazados la ilustracion de los procesos y las
transformaciones ocurridas en este marco, e! papel de los actores inmiscuidos en el

juego institucional y los elementos disparadores de su cambio y permanencia.

El presente capitulo, tiene la pretension de abordar al menos una parte de la

agenda pendiente Para este proposito. se incluye el analisis de ilos periodos de
gobierno de Luis Echeverria Alvarez (1971-1976) v José Lopez Portillo (1977-1982).

El objetivo de la primera parte del presente capitulo. es el presentar las

condicionantes institucionales, estructurales y los incentivos de! subsistema de
educacidén universitaria que propiciaron su expansion bajo el gobiermo de Luis
Echeverria, asi como observar la actitud gubernamental ante este fendmeno a partir

de las decisiones de politica publica que se tomaron durante este sexenio.

Por su parte. el cometido del segundo apartado es el mostrar el inicio del

agotamiento de la expansion universitaria como resultado de las politicas

implementadas por los gobiernos de Luis Echeverria y José Lopez Portillo.

La parte substancial de esta segunda parte, es la ilustracion del énfasis planificador
del gobierno de José Lopez Portillo, a partir del cual se tratd de transformar tos

patrones de asignacion de los recursos publicos y los incentivos generados en el
sector universitario.
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3.1 El gobierno de Luis Echeverria: La Expansion Universitaria

El inicio de la década de los setenta estuvo marcado por la huella del movimiento
estudiantil del 68 Movimiento encabezado por los hijos del desarrollo del proyecto
revolucionario., que cuestionaron la caracteristica autoritaria y corporativa del
régimen y al modelo economico adoptado desde fines de la Segunda Guerra
Mundial que habia acentuado la distribucidén desigual de la riqueza y se habia
mostrado incapaz para dotar de empleos suficientes a una poblacién en constante

crecimiento.’

En este contexto, el gobierno del Presidente Luis Echeverria se encontré ante las
opciones de mantener de manera inmaculada las caracteristicas autoritarias del
sistema u optar por una apertura democratica det misnmio Al final de cuentas. lo que
prevalecio tanto en el discurso como en las acciones de gobierno del Presidente

Echeverria fue una apertura incremental del regimen.

En términos generales. el gobierno de Luis Echeverria cambid la estrategia de
represion por la de cooptacion: muestra de ello fue. entre otros aspectos, la
permisividad en la formaciéon de agrupaciones de izquierda como los partidos
Mexicano de los Trabajadores y Socialista de los trabajadores; el poner en libertad a
la mayoria de las personas encarceliadas por su relacion con los sucesos del 68; el
acercamiento oficial con los mas destacados intelectuaies del pais: y el mas
relevante para nuestro estudio: el incremento sustantivo en la dotacion de recursos

a las universidades publicas.”

Prueba de este apoyo a la educacion universitaria fue la asombrosa expansion que
este sector experimentd durante el sexenio de Luis Echeverria. Durante este
periodo, el presupuesto asignado a las universidades, asi como el numero de
estudiantes inscritos en este nivel, observaron una tendencia constante de
crecimiento.

'Lorenzo Meyer. El altimo decenio: anos de crisis. aftos de oportunidad™, en Danicl Cosio Villegas er
al. Historia minima de México, ¢i Colegio de México, México, 1973, pp. 167-171.
“Ibidem.
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Para muestra basta un botdn: de 1971 a 1976, la matricula en el nivel de
licenciatura observd una tasa de crecimiento medio del orden del 13.31 por ciento.
Traduciendo esto a numeros absolutos, se tiene que en tan sélo en seis afos, la
matricula del subsistema universitario paso de 256 mil 752 estudiantes a 545 mil
182 (cuadro 2).°

I[ Crecimiento de la Matricula Universitaria, "

1971-1976
Anfo Numero de estudiantes Tasa de crecimiento medio
1971 256,752
13.31%
1976 545,182

Etaborado con base en los datos det cuadro 2 del anexo estadistico

En cuanto a los montos del financiamiento publico. Ia otra variable relevante en el
estudio, es remarcable el crecimiento observado durante este sexenio,
observandose una tasa de crecimiento medio del orden del 21.23 por ciento (cuadro
3). Esto implicéd que en tan sélo seis anos se triplicaran ios montos recibidos por las

universidades publicas que pasaron de 4.15 a 13 .18 millones de pesos.*

Comportamiento del Financiamiento Federal
a las Universidades Publicas, 1971-1976

Ano Swubsidio federal a las Tasa de crecimiento
universidades publicas .
(millones de nuevos pesos medio
1978=100)
1971 418 21.23%
1976 13.18

Elaborado con base en los datos del cuadro 3 del anexo estadistico

TA partir de oste momento, todos Jos cuadros que se indiquen entre parentesis apareceran en el aneso
estadistico. L.os> cuadros resumen gue se presentan en el texto estan claborados a partr de los datos
contenidos en ¢stos. bn este punto es pertinente claborar una nota metodologica aclaratoria: la razon
por la cual se decidio presentar dos tipos de cuadros (uno presente en el cuerpo v el otro en el anexo)
obedece por un lado. a L busgueda de mantener la vision global del periodo de estudio, funcion a
cargo de tos cuadros del anexo estadistico. y por el otro, a {a necesidad de ilustrar ¢l momento
coyuntural de cada sexenio, tarca encomendada a los cuadros resumen.

‘Se trata de millones de nucevos pesos a precios constantes de 1980, En lo sucesivo todas Ios cifras
manejadas estarin deflactadas sobre esta base.
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Por otro lado, un caso particular que ejemplifica el aumento en la participacion de
los recursos publicos en el financiamiento de los es—tablecimientos de educacion
superior es el de las universidades estatales. En el caso de estas universidades sus
ingresos por fuente de subsidio publico. que en 1971 representaban el 82 por ciento
de sus ingresos, para 1976 habian aumentado hasta representar el $1.82 por ciento
del total de sus percepciones. Asimismo, se encuentra que a partir de 1972 el
financiamiento otorgado por la Federacion pasd a convertirse en la principal fuente
de ingreso de éstas.® con una notable tasa de crecimiento del orden del 248 por
ciento (cuadro 4), rompiéndose de esta forma. con el predominio del subsidio
estatal como la principal fuente de ingresos y consolidandose la tendencia a la baja
de los ingresos propios.

Valores Porcentuales de las Fuentes de Financiamiento
de las Universidades Estatales, 1971-1976

Ao Subsidio federal | Subsidio estatal Total Subsidio Ingresos
Publico Propios
1971 23.20% 58 .80% 82% 18%
1976 53.60% 38 22% 91.82% 8.18%

Elaborado con base en los datos del cuadro 4 del anexo estadistico

3.1.1 El Por Qué de la Expansion

De los parrafos anteriores se desprenden dos fendmenos interesantes: primero, un
incremento importante en la matricula universitaria y segundo, un crecimiento
continuo de los recursos presupuestales disponibles para estos organismos, ambas
tendencias, con tasas importantes de crecimiento. ¢Cual es la justificacion de este
comportamiento?

Para dar respuesta a estas cuestiones el camino que propongo, es abordar por
separado las dos principales variables de la expansion universitaria manejadas

*En el periodo que va de 1972 a 1980, los ingresos provenientes de la federacion representaron mis
del cincuenta por ciento en promedio del total de los ingresos de 1as universidades pablicas estatales.
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hasta este momento (el crecimiento en la poblacidn escolar atendida y el
crecimiento de los montos presupuestales asignados) a fin de analizar sus causas y
determinantes, y de este modo contar con una mejor explicacién del conjunto.

En este sentido, en términos sintéticos la tendencia estable en el ingreso de estos

establecimientos a nivel sistema y el crecimiento de la matricula se explican por

cuatro fenémenos:

1. Por la politica de incrementos presupuestales.

2. Por el financiamiento publico en funcion del nimero de estudiantes de los
establecimientos.

- 3. Por la tendencia historica creciente de la poblacion en general y del grupo de :
edad de 20 a 24 afnos en particular, en conjuncidn con el aumento en la .
capacidad de absorcion y egreso de los niveles educativos antecedentes a la ¥
educacion universitaria; y

4. Por el ambiente coyuntural propicio de la apertura democratica del gobierno de

tuis Echeverria.

La politica de incrementos presupuestales

LLa politica de incrementos presupuestales se fundamentd en la instituciéon informal
de asignacion de recursos a partir del presupuesto ejercido el afio anterior R
inmediato. Esto era asi, a causa de la ausencia. o inoperatividad, de mecanismos
institucionales formales, situacion que se reflejo en la inercia de la dotacion de
recursos y en la carencia de evaluaciéon o de otros mecanismos formales

alternativos.

(...) Las cuestiones de financiamiento y de relacion estrictamente politica con las
universidades se resolvian en el contacto directo entre los rectores y el Secretario

del ramo en el gobierno federal (.4.)."

“Rollin Kent. Politicas i 3 : : ;
estatal?, tesis doctoral, Centro de Investigacion y de Estudios Avanzados del Instituto Politécnico
Nacional, 1995, p.103.
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Dada la inexistencia de procedimientos regulares y sistematizados para evaluar las
peticiones de las universidades. el gobierno estaba impedido para elaborar un juicio
con fundamento de las asignaciones otorgadas. La institucién informal de
asignacion creciente produjo que la universidad publica descuidara sus organos
especializados en materia financiera, pues su conocimiento técnico especializado
para elaborar y aplicar su presupuesto resultaban irrelevantes en el contexto de
unos derechos de propiedad pobremente definidos que daban a la universidad una
gran libertad en la utihzacion de los recursos recabados y que por el otro lado,
dejaban al gobiermo como un mero abastecedor. sin capacidad real para exigir
determinados resultados o productos, pues la institucion de la autonomia
universitaria dejaba pocos resquicios para que el gobierno pudiera implementar una
politica coactiva en la dotacion de los recursos. Esta situacion condujo a una
creciente dependencia de las universidades al financiamiento publico, debido a que
la certeza de un financiamiento creciente desincentivo a las universidades para
diversificar sus fuentes de financiamiento. Este es el caso de las universidades
estatales que vieron retroceder en forma substancial !a captacion de sus recursos
propios: en 1970 los ingresos propios de las universidades estatales representaron
alrededor del 20 por ciento de sus ingresos totales, para 1876, esta proporcion
disminuyd a tan sélo el 8 por ciento (cuadro 4). Por tanto. la época de la gran
expansion marco el inicid de la tendencia a la baja de los ingresos propios de estas
universidades, situacion que hasta la fecha no ha podido ser revertida.

El financiamiento en funcion del numero de estudiantes

La otra institucion informal bajo la cual se establecid el financiamiento
gubernamental de cada universidad, fue el financiamiento en funcidén del niumero de
estudiantes con el que cada escuela contaba. En este sentido, si un organismo
buscaba aumentar los recursos disponibles para su gestién, o simplemente queria
mantener su nivel real de ingresocs, la via logica, la que se estaba fomentando, era
elevar (a veces de forma artificial e ilicita) 1a poblacion estudiantil atendida. En este
sentido, el criterio fundamental que explicéd la asignacidon presupuestal a las
universidades publicas en ese tiempo fue el incremento global en el numero de
estudiantes atendidos. Seglin un estudio de Levy, este criterio explicd el 85 por

ciento del crecimiento del subsidio federal y el 91 por ciento de los ingresos totales
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de ias universidades estatales.” Esta situacion generd que el crecimiento de la
matricula fuera desordenado y carente de un enfoque prospectivo.® Este hecho
llevé a que la expansion de la matricula se reguiara a partir de los designios de la
demanda social y cred el incentivo para que el sistema se expandiera de la forma
en que lo hizo. Asi la consigna fue “crecer a toda costa’. dejando de l|lado los

cambios cualitativos o el impulso de las carreras mas necesarias para el pais.

Las Cuestiones Estructurales

E! imporntante creciniento de la demanda por educacion superior a inicio de los
setenta también debe su origen al aumento poblacional nacional que inicid un
pujante crecimiento a partir de los anos cuarenta: de 1940 a 1990 la poblacién en
general crecic en mas de 3C0 por ciento. mientras que para el mismo periodo el
grupo de edad de 20 a 24 anos -el grupo de referencia para la educacion superior-
crecié un poco mas de 400 por ciento (ver cuadros 5 6 y 7). Asimismo, resulta
interesante observar que durante este mismo periodo los valores relativos respecto
al conjunto de la poblacidn de los grupos de edad entre 15 a 19 anos y de 20 a 24,

no solo mantuvieron una tendencia estable sino incipientemente a ia alza. EI

crecimiento constante de estos grupos de edad. sobre todo el de 20 a 24 afios de
edad, quedo demostrado con la tasa de crecimiento medio de 3.92 por ciento,
curiosamente la tasa mas importante del periodo 1970 a 1980.

“ Crecimiento Poblacional Nacional y del grupo de Edad de 20 a 24 anos, 1940-1990 “

1940 1870 1990
Poblacion nacional T 19,653,552 48,225,238 81.249.645
Crecimiento relativo- 145 37 % 313 .41%
Grupo de edad de 20| 1.547 332 4,032,341 7,829,163
a 24 afos
Crecimiento relativo® 160.60% 405.98%
Etaborado con base ¢n los datos del cuadro 5 de) anexo estadistico

* El ano base es 1940

"Danie! Levy. L1
Meéxico, 1987, pp.
*Fue asi. que la repet

. FCE.

n de programas académicos en diterentes universidades de una misma zona
fuera (¥ ain hoy dia lo sea) cosa comun v corriente,
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Tasas medias de Crecimiento de los Grupos Quinquenales de Edad, 1960-

1990
Grupos de edad 1960-1970 1970-1980 1980-1990
de 0 a 4 anos 3.20 1.23 0.79
de 5 a 9 afios 3.45 2.64 0.24
de 10 a 14 afios 3.55 3.25 1.22
de 15 a 19 anos 3.30 3.85 2.14
de 20 a 24 anos 2.89 3.92 2.21
de 25 a 29 afios 2.43 3.59 2.65
de 30 y mas afos 2.39 3.34 2.72

Eiaborado con base en Jos datos del cuadro 7 del anexo estadistico

No obstante. el crecimiento poblacional de los grupos de edad relevantes para la
educacion universitaria por si solo, no es capaz de explicar el importante incremento
en la demanda de la educacion superior de la primera mitad de la década de lo
setenta. Para este proposito hay que relacionario con el ensanchamiento de las
oportunidades de estudio brindadas por los niveles educativos previos a la
educacion superior ocurridos con anterioridad a la fecha de la expansion.

La ampliacidn de las oportunidades de los niveles previos (primaria, secundaria y
bachillerato) ocurrido durante el decenio de los cuarenta, observandose los avances
mas importantes a nivel de la primaria y de forma incipiente en la secundaria y el
bachiillerato (Ver cuadros 8, 9 y 10). Durante el decenio de los cincuenta, los niveles

educativos que mayores tasas de crecimiento medio observaron fueron la

secundaria (12 por ciento) y e! medio superior (10 por ciento). Esta tendencia a la
alza llegaria a consolidarse durante la siguiente década. donde las tasas de
crecimiento medio mas altas del sistema estarian ubicadas en la secundaria (15 por
ciento); el medio superior (13 por ciento); y la superior (22 por ciento) gestandose

de esta forma, el crecimiento de la demanda de educacion superior del tiempo de la

expansion universitaria.
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“ Alumnos Segun Nivel Educativo y sus Tasas Medias de Crecimiento, 1960-1990. J'

Nivel 1960 TMC j 1970 T™MC | 1980 TMC 1990 T™MC
Preescolar (230,164 (5] 400,100 5 1.071,600 9 2,734,054 9
Primaria 5,342,092 5 9.248.200 5 14.666.300 4 14,401,588 |0
Secundaria | 234,980 12 1.102.200 15 3.033.900 10 4,180,190 3
M. Superior | 106 .200 10 388,400 13 1.512.600 13 2,209.507 4
Superior 28,100 -1 252.200 22 811.300 11 1.097.141 3
Total 5.941.636 6 11.391.100 |6 21.095.700 (53 24,632,480 | 1

Elaborago con base en tos datos del cuadrio 8 del aneso estadisico
La Apertura Democratica del Gobierno de Luis Echeverria

El gobierno de Luis Echeverria fue especialmente solicito con el mundo universitario
y siguid una politica continua de acercamiento y mejoramiento de las relaciones con
las universidades publicas con ia intencidn de curar la herida de la masacre del 68.
De esta forma. fue como el apoyo a través de la dotacion de subsidios y gestos de
buena voluntad fueron comunes durante toda su administracion.

Un suceso que reafirmod la credibilidad de la apertura democratica, fue el anuncio
presidencial de castigo a los responsables de la represion de una manifestacion
estudiantil en la Ciudad de México el 10 de junio de 197 1.

Las palabras de! poder publico parecieron coincidir entonces enérgicamente con sus
acciones. Fue un momento espectacular porque acarred la destitucion de altos

funcionarios, entre ellos el regente de la Ciudad de WMéxico, Alfonso Martinez
Dominguez (...).°

La busqueda de la reconciliacion y del consenso perdido, llevd al gobierno a apoyar
a la universidad (financieramente hablando) de una manera sin precedente hasta
ese entonces. Seis meses después de la represién del Casco de Santo Tomas, el
gobierno incremento substancialmente el subsidio otorgado a las universidades. EIl

Héctor Aguilar Camin y Lorenzo Meyer. A_la sombra de la revelucién mexicana, cal y arena.
México, 1990, p. 248.
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incremento fue tan importante, que 1972 fue el afio en que se registraron la tasas
de crecimiento mas grandes de todo el sexenio, con un incremento del orden de!
248.48 por ciento en el subsidio federal a las universidades estatales y del 26.61 por
ciento en el correspondiente a la UNAM (cuadro 3).

Es oportuno el sefalar que este apoyo financiero, nunca fue otorgado bajo términos
coactivos. situacion que en conjuncion con el afianzamiento de diversas posturas
ideologicas al interior de la universidad’”, llevaron a que los derechos de propiedad
giraran unicamente en el plano politico: el gobierno alienaba recursos a las
universidades a cambio de legitimidad potitica y minimizacion de conflictos, sin que

de ninguna forma se obligara a la universidad publica al cumplimiento de
determinados productos o resultados.

De este modo, la vigencia de estas instituciones informales’' determinaron en
buena medida, el tipo de relaciones futuras entre el gobierno y las universidades,
observandose entre otros efectos, la poca permeabilidad de la universidad a los
intentos reformadores del! gobierno como consecuencia del poder real de los

estudiantes para desobedecer. para resistir y convertirse en un agente de
resistencia al cambio."?

¥posturas ideologicas como el reforzamiento de la autonomia, la democracia social entendida como
libre acceso a los estudios universitarios, {a participacion de estudiantes y protesores en el gobiermno
estudiantil, ¥ la vinculacion activa de 1a universidad con los problemas nacionales™. Rollin Kent, Op.
cir.. p99.

' Owro ¢jemplo de institucion informal al interior de la mayoria de las universidades publicas. ¢s ¢l
poder de los estudiantes en la determinacion de muchos aspectos de la vida acadeémi - administrativa
de estos establecimientos. El antecedente de este poder, se encuentra en las huelgas de Ia facultad de
medicing (1911) » de Derecho (1912) de 1o Universidad
movimicntos estudiantiles donde se estable
estudiantiles

“*notas  md

v

cional. Fue dentro de estos dos
icron los patrones para tuturas huclgas » conflictos
Este s el caso de las tradicionales demandas estudiantiles como lo son ¢l reclamo de
altas™, “examenes nds faciles™ y a0 basque de un papel determinante en el
establecimiento de las politicas educativas. Asimismo, dentro de estos contlictos fue donde nacié la
estrategia general de cerrar la universidad v apetar la intervencion de una autoridad mas alta en la
solucién del contlicto si las demandas estudiantiles eran desoidas. 1D Mabry. The mexicap upiversity
and the State, Texas A&M University Press, Texas, {98 Padua. “Presiones v
resistencias al cambio en la educacion superior de México™, txico), 6:1988,
num 16, p.166.

Zjorge Padua. Op cir, pp. 162-171.
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3.1.2 Las Politicas del Sexenio

Lo realmente paradgjico. a la {uz de las cifras y los argumentos mencionados
paginas arriba, es que el patron de crecimiento de la educacion superior de esos
anos no era lo que el gobierno buscaba fomentar a través de sus politicas publicas.
Para dar prueba de ello, a continuacién se abordan los dos intentos del gobierno
Luis Echeverria en matena de transformacién del papel estatal en el financiamiento
y en la desactivacion del poder politico de las universidades.

El Plan de Colegiaturas-Crédito de Luis Echeverria

El plan para implementar un sistema de colegiaturas tuvo un primer intento de
aplicacién bajo el régimen de Diaz Ordaz. En ese entonces, el Secretario de
Hacienda, Antonio Ortiz Mena, anuncid la idea gubernamental de implementar un
programa de colegiaturas-crédito.’® £l argumento principal de esta medida era que
los estudiantes tenian que ser responsables, al ser los directamente beneficiados,
de alguna parte del costo de su educacion. £l plan fue anunciado de ta! forma que
fuera consistente con la retdrica revolucionaria de aquellos dias y para este efecto
fue denominado "Seguro Educacional’. haciendo con esto. clara referencia al
“Seguro Social” uno de los simbolos de bienestar social producto de la revolucion.
Pero, a pesar de la voliuntad politica favorable, esta propuesta de politica nunca
llegd a la fase de implementacion, a causa de la oposicidn del entonces rector de la
UNAM, Barros Sierra., quien la denuncié ante la comunidad universitaria,
provocando su suspension indefinida.

Ya como candidato a la presidencia de la Republica, Luis Echeverria se mostro
como un simpatizante de la disminucion del papel del Estado como dotador de
recursos para las universidades publicas.

“Jorge Hernandez Garcia. La universidad mexicans: sus tareas ¥y sus _problemas. Universidad

Auténoma del Estado de México, Toluca, México, 1967, pp. 197-198. Citado por Daniel Levy. Pugna

polmca sobre quién paga la educacion superior en México™. Revista Latinoamericana de Estudios
(México), 9:1979, nim 2, p. 5.
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"Echeverria llamd absurdo al hecho de que la educacidn universitaria fuera
practicamente gratuita y declard: 'Que quien pueda pagar, pague algo, quien no

pueda pagar no lo haga. y quen lo necesita, que rectba un subsidio.”""?

Una vez en el poder, Luis Echeverria concreto su idea de reorientar la forma en que
se asignaban los recursos publicos hacia las universidades con el establecimiento
del CONAFE (Consejo Nacional de Fomento Educative). El CONAFE fue un
organismo descentralizado, integrado de manera suw/ generis por personal de la
iniciativa privada y del gobierno.'® Su misién era la busqueda de fuentes alternativas
de financiamiento (principalmente para la educacidén rural y la universitaria) y
elaborar y ayudar a implementar planes de colegiaturas en las escuelas publicas.
Un producto de este organismo fue el plan de colegiaturas de la Universidad
Autonoma Metropolitana (UAM) puesto en marcha en 1973. Otro papel importante
que tuvo este consejo fue la de servir de enlace financiero para las universidades
publicas. Es decir, a través de este organismo, las universidades tenian la
posibilidad de invertir su dinero y de esta forma librar el obstaculo legal que impide a
las universidades utilizar sus ingresos para otro fin que no fuera el educativo.'®

A pesar de los ambiciosos objetivos de este érgano y de la voluntad politica
favorable, la participacion de este organismo no llegé a afectar significativamente el

patron de financiamiento de las universidades en México.

Finalmente, el decreto del 31 de diciembre de 1981, redefinid la misidon de este
drgano, pasando de la preocupacion del desarrollo universitario al del sistema
educativo global. No obstante, en el terreno de los hechos, la accién del CONAFE
ha sido menos genérica y mas especifica, concentrado su interés en el fomento de
la educacion rural basica en las regiones aisladas de pais, mision que hasta ia

fecha ha venido cumpliendo.

“pablo Latapi. Universidad y cambio Social, México. 1975, p.19. Citado e¢n Daniel Levy. Op, cir., p.
18.

Y*Su primer director habia sido con anterioridad presidente de la CONCAMIN y de la CONCANACO.
Ademads. su junta de gobierno la conformaban representantes de ln CONCAMIN, de la Asociacion de
Banqueros, del Banco de México. de la Secretaria de Parrimonio y Fomento Industrial, de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico y por supuesto, de la Secretaria de Educacion Publica. Daniel Levy.
Op. cit., p. 19.

thidem.
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Las Politicas de Descentralizacidon de la Matricula

Otro ejemplo de que la vision del gobierno no concordaba con la expansidn
irrestricta de esos momentos, fue la creacion de otro tipo de centro universitario
alternativo al modelo de la UNAM. Este fue el caso de la Universidad Auténoma
Metropolitana que fue diseflada bajo la perspectiva modernizadora de las
estructuras académico-administrativas fomentadas por la Asociaciéon Nacional de
Universidades e Instituciones de Educacion Superior (ANUIES). organizaciéon
departamental en lugar de facultades, la vinculacion entre la docencia y la
investigacion a partir de la figura del profesor-investigador, la inexistencia de una
escuela preparatoria o nivel propedéutico que hiciera presion o determinara de facto
la demanda. y el desarrollo de planes de estudios novedosos y de nuevas carreras
a fin de diversificar la oferta de profesionistas.

Un intento modernizador similar se gesté al interior del pais a partir de la creacion
de universidades con una inscripcion maxima de 15 mil estudiantes, con una
organizacion departamental, sin vinculo organico con nivel propedéutico alguno y
con el cobro de una parte del costo de la instruccion a sus estudiantes. E! ejemplo
mas exitoso de este nuevo tipo de organismo es la Universidad Auténoma de
Aguascalientes (fundada en 1973). Esta universidad a partir de una base
administrativa minima y con la participacion del sector empresarial de la region,
logré la conformacion de una universidad de excelencia de dimensiones modestas
(apenas 8 mil estudiantes), que tiene la distincion de ser el primer establecimiento
en anular a la institucion informal del pase automatico y de resistir a las presiones
estudiantiles para aumentar su matricula. Esta universidad cuenta ademas con otra
excepcional caracteristica: desde su nacimiento ha cobrado colegiaturas a sus
estudiantes con las cuales ha obtenido en promedio el 30 por ciento del total de sus
ingresos desde su fundacién hasta hoy dia.'”

Finaimente, 1a otra gran linea de desconcentracidon de la matricula fue la que se hizo
en el seno de la UNAM a través de la creacion de |la Escuela Nacional de Estudios

‘"Carlos Ornelas y David Post. ““Recent university reform in México™, Compamtive education Review
{Estados Unidos), 25:1992, num 3, pp. 294-296.
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Profesionales (ENEP). que con la dispersion de sus campus en distintas zonas de la
ciudad como la oriente (Aragon y Zaragoza), en los municipios colindantes con el
Distrito Federal de Naucalpan y Tlalnepantla (Acatlan e Iztacala) y en pleno estado
de Meéxico (Cuauhtitlan), busco desconcentrar y canalizar hacia otras partes de la
ciudad la creciente demanda que habia desbordado la capacidad de absorciéon de la

ciudad universitaria

Un elemento a destacar. es que si bien ia creacion de las ENEP significd un cambio
en las esferas administrativa y académica (organizacién departamental y un
enfoque multidisciphinario) en el seno de la Universidad Nacional, este hecho debe
sopesarse en su real medida y preguntarse queé tanto la inercia burocratica permeo
a estos nuevos establecimientos impidiendo que se generara un cambio significativo
en su gestion. Por otro lado, en el terreno de la oferta educativa, es indiscutible que
perdiendose. con esto, una

no se efectud ninguna transformacion substancial

enorme oportunidad de innovacion integral '’

En términos generales, el efecto de la creacion de estos nuevos organismos

universitarios no solo fue en el sentido de expandir alin mas la oferta educativa, sino
que canalizo la matricula y los fondos publicos hacia otras regiones del pais,
restando. con esto. presencia a la UNAM. En 1871, la UNAM representaba el 42.70
por ciento del total de la matricula universitaria y absorbia el 86.02 por ciento del
total del subsidio publico federal. Para finales del sexenio de Luis Echeverria, esta
proporcion se redujo al 38.28 y al 62.22 por ciento respectivamente (ver cuadro 3,
11 y 12). De esta forma. el énfasis de !a politica de desconcentracion no estuvo
tanto en el ambito demografico como en el financiero, reduciéndose la presencia de
la UNAM en 23.8 puntos porcentuales, con respecto a la absorcion de recursos

federales, y en 4.42, en lo referente a su peso en la matricula.

[ Peso Relativo de la UNAM en la absorcion del Subsidio Federal y de 1a Matricula, 1971- ”

1976
1971 1976
Yo _matricula % Subsidio Y% matricula Y% Subsidio
UNAM 42.70% 86.02 % 38.28% 62.22%
Los demas* 57.30% 13.98% 61 72% 37.78%

Elaborado con base en los datos del cuadre 3y 11 del anexo estadistico
“Los demas; universidades estatales y la UAM

""Rollin Kent. Moademnizacion conseryis

1990, pp. 34-53.

M. Nueva Imagen, Meéxico.

o
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iPor qué se busco disminuir el peso de la UNAM en el conjunto del sistema de
educacién superior? Ademas de su tradicional papel de liderazgo, como
consecuencia de su caracter fundador, su gigantismo le conferia gran poder a nivel
nacional! que rebasaba al ambito meramente académico y que en diversas
ocasiones fue utilizado para poner entre dicho la legitimidad del régimen politico.
Esta situacion, le conferia un protagonismo indeseado para los circulos de decision
politica, por lo que una descentralizacién tanto a nivel interno como externo, entré
dentro de la agenda gubernamental como un intento por debilitar el papel
protagonico de la UNAM y al mismo tiempo despolitizar la vida universitaria y con
ella, los mecanismos de financiamiento de las universidades publicas.
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3.2 La Tendencia Racionalizadora del Gobierno de José Lopez Portillo

El discurso gubernamental autocritico, populista y contrario a las oligarquias
econdmicas desarrolladas bajo el modelo de sustitucidn de importaciones y
fortalecidas bajo el modelo del desarrollo estabilizador. condujo a la segunda
rebelion de los sectores modernos del pais.'" En efecto, los banqueros,
comerciantes y empresarios, los mayores beneficiados del modelo econdmico,
molestos por las actitudes populistas y demagodgicas del presidente Echeverria,
organizaron y encabezaron lo que se ha dado por denominar el "golpe de Estado
Financiero” de 1976.”° El efecto de esta accién. fue la retraccion en la inversién y la
fuga masiva de capitales, que en combinacion con una politica de gasto deficitario,”’
condujo a ta administracion de tuis Echeverria a anunciar la devaluacion del peso el
1 de septiembre de 1976. Fue asi, bajo estas condiciones de atonia. como tomd el

poder José Lopez Portillo.

A pesar de este panorama incierto. poco después del inicio del sexenio lo mas
agudo de esa crisis quedo atras debido, entre otros aspectos. al descubrimiento de
importantes yacimientos petroleros, que en conjuncion con la crisis internacional de
hidrocarburos, permitieron al pais alcanzar tasas de crecimiento econdmico

superiores al 8 por ciento en los afios subsecuentes.”™

Durante este sexenio, el sector universitario empezd a manifestar una
desaceleracion en la tendencia creciente de la matricula y del financiamiento publico
asignado a las universidades. Las tasas de crecimiento medio de la matricula y de
los fondos fiscales asignados fueron de 7.64 y 7.5 por ciento respectivamente
(cuadros 2 y 3). Estas dos tasas fueron significativamente inferiores a Ilas

"Héctor Aguilar Camin v Lorenso Mever. (2, ¢, p. 242,

tbiclon.

*a deuda externa era de casi 20 mil millones de dolares v ul dghul dg la cuenta LOFTIL“[L‘ de n1a> dc 3

mll mllloncs de dolares. Daniel Levy » Gabriel Szdékels
oXi 2, el Colegio de Mexico, 1985, p. 184,

“Los afos de auge petrolero lopezportillista, 197819820 reg

nacional superior al 8 por ciento anual. Esto fue posible. entre otros tactores, gracias al incremento de

las reservas probadas de hidrocarburos del pais, que pasaron de 10 mil millones a mas de 70 mil

millones de barriles v al incremento del precio internacional del petréleo que paso de -3 dolares a mas

de 38 dolares por barril en 1979, Héctor Aguilar Camin y Lorenzo Meyer. Op, cu., pp. 249 y 250.

istraron un crecimiento de la cconomia

]
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observadas en el sexenio anterior: respecto al crecimiento de la matricula, la
disminucién fue de alrededor de 6 puntos porcentuales y en lo referente a la
dotacion de recursos publicos, la reduccion fue de 15 puntos porcentuales. Estos
datos resultan altamente significativos, pues son la imagen de que algo al interior

del marco institucional formal e informal se estuvo gestando durante esos anos.

Crecimiento de la Matricula Universitaria,

1977-1982
Arno Numero de estudiantes Tasa de crecimiento
modio
1977 539,372
7.64%
1982 840.368
Elaborado con base en los datos del cuadro 2 del anexo estadistico
Comportamiento del Financiamiento Federal
a las Universidades Publicas, 1977-1982
Ano Subsidio federal a las Tasa de crecimiento
universidades publicas medio
(millones de nuevos pesos eds
1978=100} i
1977 1222
7.47%
1982 18 83

Elaborado con base en los datos del cuadro 3 del anexo estadishico

Por otro lado, el procesc de desconcentracion de la demanda educativa y de los
montos presupuestales asignados por el gobierno federal a las universidades
publicas, iniciado en el sexenio anterior, continud con su tendencia diversificadora.
De esta forma, fa UNAM vio disminuir aun mas su presencia en téerminos de
absorcion de la matricula del subsistema universitario (paso del 36.44 al 22.84 por
ciento) y respecto a su tajada en el pastel de los fondos publicos federales
asignados a este subsistema (paso del 60.64 al 45.03 por ciento).

W
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Poso Relativo de la UNAM on 1a absorcion del Subsidio Federal y do 1a Matricula, 1977-

1982
1977 1982
Y matricula % Subsidio Yo maltricula %% Subsidio
UNAM 36.44% 60.64% 22.84% 45.03
Los demas” 63 56% 39.36% 77 16% 54 .97

Elaborado con base en Ios datos del cuadro 3 y11 del anexo estadistico
“Los demas. unuversidades estatales y la UAM

Fue claro que lo que uno perdid, el otro lo gand. Fue asi. que las universidades de
los estados reforzaron su posicion en el conjunto del subsistema, abarcando al final
de este sexenio el 77 .16 por ciento del totai de la matricula y e! 54.97 por ciento del
monto presupuestal federal asignado al conjunto del subsistema universitario (ver
cuadros 3, y 11).

3.2.1 Las Politicas del Sexenio

En el régimen del presidente Lopez Portillo las politicas deliberadas referentes al
sistema de educacién superior fueron mas discretas, aunque no menos ambiciosas
en la busqueda de transformar el funcionamiento inercial del sistema. Fue de este
modo, que el acento de este gobierno recayd en la contencidn del crecimiento de la
demanda y en la planeacion de! desarrollo del sistema de educacion superior. Para
este efecto, se crearon organismos y programas planificadores que buscaron
imprimir una nueva dinamica y orden al crecimiento de este sector. Esta postura
planificadora, encarnada a nivel nacional por el Plan Global de Desarrolio, contrasto
de forma notable con la sensacion de anarquia y caos generalizado del ultimo afno
del sexenio anterior.”

3.2.1.1 La Contencidon de la Matricula

La forma en que se trato de contener a la creciente demanda del sector universitario
fue a través del fortalecimiento de los estudios técnicos terminales proporcionados
por el nivel medio superior. La idea era matar a dos pajaros con un tiro: por un lado,
satisfacer la demanda de técnicos de la industria y del sector servicios y por el otro,
contener a la creciente demanda por educacién superior.”

PTeresa Bracho Gonzalez. Y
i ial ¢ ¢xico. tesis doctoral, el Cole
FTeresa Bracho Gozalez. Op, cir.. pp. 55-69.
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ta punta de lanza de este proyecto fue la conformacion del CONALEP. LLa mision
de este tipo de centro fue atraer a los estudiantes egresados de la secundaria hacia
opciones terminales de la educacidon media superior a partir de tres promesas
basicas: “una 'garantia’ de empleo; una carrera ‘profesional’; y 'disminuir el costo de

la educacion™

. Por que se tratd de contener a la demanda a traves del nivel medio superior
terminal y no directamente por medio de la limitacién en el nimero de los alumnos
de nuevo ingreso a la educacion superior? La razon por la que se orientd la
contencidon de la demanda a través det direccionamiento de cierta parte de la
demanda potenciat de estudios superiores hacia opciones terminales
proporcionadas por el nivel medio superior fue porque esta opcidn, politicamente
hablando. representaba menos costos y menos probabilidades de confrontacion con
los grupos que consideraban el hbre acceso a la educacion superior como un valor
indiscutible de |la igualdad social inherente a la idea de pluralidad universitaria. Por
lo mismo. la politica de contencion a traves del mvel medio superiar, resulto ser la
solucion politicamente factible en un medio social suspicaz a cualquier intento de
reforma

El efecto de esta politica de contencion de la demanda sobre el subsistema
universitarioc es mas evidente cuando se toma por referencia las tasas de
crecimiento promedio del nivel medio superor por modahdad. Examinando esos
datos se encuentra que fue la modalidad terminal la que mas crecio (18.16 por
ciento). seguida por la opcion del bachillerato (9.20 por ciento) y de la educacion
normal (6.72 por ciento) Este comportamiento en el crecimiento derivo en una
transformacion de ta estructura en cuanto a los pesos relativos de cada modalidad.
Fue asi, que la opcion terminal gue tan solo representaba el 9. 82 por ciento de la
matricula tota! deil nivel medio superior durante el periodo 1975-1976. pasd a
representar el 14.13 por ciento de la misma, para el lapso 1981-1982. Por otro lado.
el peso relativo de la opcion del bachillerato para ! mismo lapso de tiempo,
disminuyo 3 puntos porcentuales pasando del 76.20 al 72.99 por ciento. Un similar
comportamiento experimento la matricula de la escuela normal. que de representar
el 13.97 por ciento en el periodo 1975-1976. para el final del sexenio habia
disminuido al 12.86 por ciento (ver cuadros 13 y 14).

23 thidem.
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“ Matricula de la Educacion Media Superior por Modalidad, 1975-1982 “

Periodo Bachillerato | % Terminal | % Normal Yo Total
1975-1976 608.100 76 20 78.400 982 111.500 13.97 | 798,000
1981-1982 1140,600 72 99 220,800 14 13 201.000 12 86 1562,600
Elaborado con base en luos datos del cuadro 13 del anexo estadishico

Estos datos son reflejo del enfasis gubernamental por detener el crecimiento de la
matricula de educacion universitaria y de tratar por medios indirectos, de sabotear
los incentivos creados por la institucion informal de asignacion presupuestal a partir
del nimero de estudiantes atendidos, que invitaba a las universidades a crecer de

forma desproporcionada y sin planeacion

Por otro lado, podria pensarse que la desaceleracion en el crecimiento de la
matricula universitaria tuviera su origen en cambios estructurales de la composicién
y desarrollo de los grupos de edad entre 15 a 19 y 20 a 24 afios No obstante, este
argumento no es valido debido a que curiosamente. durante la deécada de los
setenta., estos grupos de edad experimentaron las tasas mas grandes de
crecimiento de toda su historna con un respectivo 3.85 y 3.92 por ciento. (Ver cuadro
7).

|L Grupos de Edad y sus Tasas Medias de Crecimiento, 1970-1980 Jl
Grupos de Edad 1980 T™C
1970-1980
de 0 a 4 afios 9.347.868 1.23
de 5 a 9 afios 10,283,855 2.64
de 10 a 14 anos 9,084 .351 3.25
de 15 a 19 anos 7.656,539 3.85
de 20 a 24 afnos 6,154 527 3.92
de 25 a 29 afos 4.804.,392 3.59
de 30 afos y mas 19,505,201 3.34
Elaborado con base en 10s datos del cuadro 5 y 7 del anexo estadistico
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3.2.1.2 El Enfasis Planificador

Entrando ahora al analisis de la otra gran vertiente de interes del sexenio de Jose
Lopez Portilo en materia de descentralizacion del sistema de educaciéon superior,
se encuentra que el interés planificador de este gobierno se centré en el aspecto de
las reformas del marco legal y en la formulacion de la estrategia programatica
(ambos componentes integrantes del marco institucional formal) con el fin de dar
orden, claridad y racionalidad al desarrollo del sistema de educacién superior. En

funcion a esto. los dos elementos que destacan son la creacion de la Ley para la

Coordinacion de la Educacion Superior y el Sistema Naciona! de Planeacion

Permanente de la Educacion Superior.

3.2.1.3 Ley para la Coordinacion de la Educacion Superior

Bajo la intencion de planificar el desarrollo del sistema de educacién superior, fue
como se promulgo la Ley para la Coordinacién de la Educacion Superior, publicada
el 29 de diciembre de 1978 en el Diario Oficial de la Federacion. Esta Ley establecio
las bases de distribucion de la funcion educativa entre las autoridades educativas
federales. estatales y municipales, asi como clarifico la funcion estatal en materia

de financiamiento. Entre los diferentes aspectos que aborda esta Ley destacan para

los fines del estudio los siguientes:

Se definid al Estado como el encargado de coordinar al sistema de educaciéon

-
superior, mediante la aplicacion de convenios entre los tres niveles de gobierno.

jla vinculacidn de los objetivos institucionales con los objetivos del pais, el

fomento de la evaluacidn y finalmente, la asignacion de recursos puiblicos en
funcion de esta ultima.

e Se establecid que la asignacion de
educacion superior se haria en funcion de las prioridades nacionales y con base

recursos publicos a las escuelas de

a la planeacion, los proyectos académicos, los programas administrativos y los

gastos de operacion de cada organismo en particular.
Se asentd que para la asignacién de los recursos publicos a los establecimientos
de educacion superior no seria tomado en consideracion ningun otro criterio que

no fuera el académico.
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= Se definieron dos tipos de asignacion presupuestal: la ordinaria, que son los
recursos orientados a la satisfaccion de las necesidades cotidianas del
establecimiento y la extraordinaria. que es el dinero destinado a cubrir los gastos
de proyectos académicos especiales

e Se dejo abierta la posibilidad para que los organismos pertenecientes a este
sistema puedan incrementar sus recursos propios y ampliar sus fuentes de
financiamiento de la manera que mejor convenga a sus intereses.

= Se establecio el candado de aplicacion de los fondos proporctonados por la

federacién dnicamente para los fines educativos previstos

En términos generales, esta Ley cuenta con un marcado interés por clarificar los
criterios de asignacion de los recursos publicos destinados hacia las universidades.
No obstante, la gran amplhitud y generalidad de sus postulados. hacen que el
planteamiento no deje de ser laxo y por ende deje practicamente intacto el
mecanismo informal de financiamiento (el financiamiento “"benevolente”, sujeto a la

negociacion politica) vigente hasta ese momento.

3.2.1.4 El Sistema Nacional de Planeacion Permanente de la
Educacion Superior.

El primer esfuerzo operativo en materia de planeacion de la educacidon superior fue
hecho en la X Reunion Ordinaria de la Asamblea general del ANUIES en Jalapa,
Veracruz, en 1868, donde se acordo la formacion del Centro de Planeacion de la
Educacion Superior. Este centro funciond de 1968 a 1973. Un resultado importante
de este trabajo fue la declaracidn de los rectores y directores reunidos en la Xl
Reunion Ordinaria de la Asamblea General del ANUIES celebrada en Villahermosa,
Tabasco, en 1971. En esta reunidon se planted la reforma integral de la educacion
superior, a traves de la Declaracion de Villahermosa. Formalmente esta reforma
inicié¢ su accionar con la implantacion del Programa Nacional de Formacion de
Profesores de la ANUIES, y continud siendo parte integrante de los trabajos de la
Asamblea General de la ANUIES en las reuniones XIV, XV y XVI, realizadas en
Tepic (1972), Veracruz (1973) y Querétaro (1974) respectivamente. Estos impulsos
planificadores cristalizaron sus esfuerzos dentro de la XVIII Reunion Ordinaria de la
Asamblea General del ANUIES, llevada a cabo en la ciudad de Puebla en 1978, con
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la publicacién del documento La planeacion de la Educacion Superior en México,

que por su contenido y por su naturaleza pionera en el aspecto planificador fue

conocido mas con el nombre de Plan Nacional de Educacion Superior. Este

documento cuenta con la virtud de ser el primero en su tipo en establecer un marco
conceptual sobre la naturaleza y los fines de la educacion superior; definir los
mecanismos de planeacion permanente con sus respectivas agencias y grados de
influencia y estipular 36 esquemas programaticos. Es de esta base de donde parte

el Sistema Nacional de Planeacion Permanente de la Educaciéon Superior.

Principios Basicos
El SINAPPES fundamenta su accién en tres principios basicos

1. El respeto irrestricto a la autonomia umversitaria, a la libertad de catedra y de

investigacion y a la soberania de los estados., orgarmismos, dependencias e

instituciones participantes

2. Se basa en la coordinacion y en la concertacion de esfuerzos y voluntades, y
asumen a éstas como la esencia del compromiso soctal que significa la planeacion
de la educacion supenor

3. Ei proceso de planeacién de la educacion superior debe ser continuo e iterativo,
y propiciar que los ineamientos de alcance nacional se alimenten
permanentemente con las aportaciones de tecdas las instancias de planeaciéon del
sisterna. Asimiusmo, los lineamrentos nacionales constituyen un marco de

referencia para el planteamiento de acciones complementarias, alternas y de
apoyo, de acuerdo con la naturaleza, contexto. problematica y espacio propios de

cada institucidon, dependencia y organismo participante ="

Su estructura interna

Al interior del SINAPPES se encuentran en constante interrelacién y coordinacion,
diferentes agencias que responden a la necesidad de crientar la planeacion de ia
educacion superior de manera integral. Para este propodsito este 6rgano cuenta con

una red coordinadora integrada por las siguientes instancias:

2"Programa Integral Para ¢l Desarrollo de la Educacion Superior. Presentacion General, SEP-ANUIES-
CONPES.
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Unidades Institucionales de Planeacién (UIP)

Las UIP son las unidades basicas del sistema, al ser las encargadas de Ia
planeacion al interior de cada universidad. Su funcién principal es la de coordinar la
elaboracién de los planes y programas orientadores del desarrollo de cada

establecimiento en particular.

Comisiones Estatales para la Planeacion de la Educacion Superior (COEPES)

Se trata de oOrganos evaluadores de la situaciéon educativa en las entidades
federativas, que partiendo de su diagnostico elaboran propuestas y acciones
interinstitucionales con el propodsito de fijar estrategias y mecanismos para dar
solucidn a las carencias identificadas. Su modus operandi es a través del
Secretariado conjunto y los Grupos Técnicos. La funcion del primero consiste en
invitar y organizar a los diferentes establecimientos y dependencias interesados a
que participen en la planeacion estatal. Por otro lado, los grupos técnicos se
encuentran conformados por especialistas, que son representantes permanentes de
las Instituciones de Educacion Superior (IES) y dependencias estatales miembros
de la COEPES. Su funcidn es sacar adelante el trabajo de tipo operativo de cada
COEPES. Entre los productos mas importantes de este érgano se encuentran “Los
Programas Estatales Indicativos para el Desarrolio de la Educacion Superior

(PEIDES).

Consejos Regionales para la Planeacion de la Educacion Superior

(CORPES)

La funcion de los CORPES es identificar las carencias y los apremios mas comunes
en la educacidon superior entre los estados conformantes de una region en
especifico y una vez hecho esto, concertar las acciones interinstitucionales
pertinentes con el propdsito de darles solucién. El pais cuenta con ocho consejos
regionales (la ciudad de México y su zona conurbana fueron consideradas como la

octava region).?”

*En ¢l caso de la CORPES correspondiente a la region octava de o ciudad de México y drea
metropolitana, ¢l Secretariado Conjunto estit integrado por ¢l rector de la Universidad Nacional
Auténoma de México, ¢l director general del Instituto Politécnico Nacional ¥ por ¢l secretario general
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Coordinacion Nacional para la Planeacion de la Educaciéon Superior (CONPES)

La CONPES es el organo encargado de la planeacion del sistema a nivel nacional.
Es el organo mas importante del SINAPPES. Su funcion es analizar y estudiar la
problematica global de !a educacidn superior en todo el pais; promover la
comunicacion y faclitar la coordinacion entre las universidades estatales y formular
los lineamientos generales con caracter estrategico con el fin de dar solucién a las
carencias percibidas. Tiene ademas a su cargo, la elaboraciéon de los programas
nacionales en este rubro y ia proposicion, difusion y evaluacidn de la politicas
generales tendientes al desarrolio de este sistema. Su cuerpo directivo se encuentra
integrado por el Secretano de Educacion Publica. por los miembros del Consejo
Nacional de la ANUIES. por los representantes del gobierno federal, a través de los
funcionarios de la SEP. y por el director general de CONACYT.

En 1981 durante la XX Reuniéon Ordinaria de la Asamblea general de la ANUIES, la
CONPES presentd una analisis prospectivo de la situacion de la educacion superior
en nuestro pais cuyo titulo fue “Lineanuentos Generales para el periodo de 1981 a
1991". Este documento constituyd el primer esfuerzo serio por proporcionar un
diagnostico de la situacion real del sistema al relacionar las caracteristicas de la
educacion superior con el entorno socioeconomico. y realizar proyecciones
optimistas (el pais aun se encontraba en "la borrachera” del milagro petrolero) sobre
el desarrollo de! sistema a 10 anos.”® Este plan significé en las palabras de Rollin

Kent:
(...)el esfuerzo mas completo hasta esa fecha de conocer la situacion del sistema de
educacion superior y de identificar sus problemas Abordd los mas diversos aspectos,
como los siguientes: la reforma de las estructuras académicas. el mejoramiento de los
instrumentos juridicos. el establecimiento de formas modernas de gestién y
presupuestacion, y la wvinculacion de la educacion superior con la economia. La
realizacion misma del plan seguramente implicd la capacitacion de una capa de
expertos en planeacion en diversas instituciones.”®

cjecutivo de ta ANUIES. Programa Integral Para el Desarrollo de la Educacion Superior. Op. cil.. p.

22

FEstas proyecciones incluian ¢l crecimicnto de la matricula, la oferta educativa y la demanda de

rofesionales para fines de los anos ochenta.,
*Rollin Kent. ¢(Jp, cir. p 111,
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cQueé efectos tuvo la creacidon de este nuevo marco msttucional formal en los
mecanismos de asignacion prevalecientes en el sexemo pasado? En términos

generales, no obstante el cambio de 180 grados que implicd la nueva regulaciéon en
el sistema de educacidn superior. el efecto del SINAPPES. al igual que el de la Ley
para la Coordinacion de la Educacion Superior. fue marginai en la transformacion
lLa logica del presupuesto inercial y sujeto a

de! patrén de financiamiento
caracter indicativo del

informales no fue combatida a causa dei

mecanismos
" el plan de desarrollo educativo 1981-1990",

Sistema ya que su principal producto
se baso en premisas optimistas de los anos del auge petrolero. que ante la eclosion

de la crisis del 82 tornaron sus objetivos en irrealizables. A pesar de esto, el
esfuerzo planificador no fue en vano y tendria nuevos frutos en la siguiente década
con el desarrolilo del Programa Nacional de Educacion Supenor (PRONAES) vy el
Programa Integral de Desarrolio de la Educacion Superior (PROIDES). este ultimo

valuarte de! desarrollo modernizador de los ultimos anos

3.2.2 El Activismo Sindical

Un actor determinante en las negociaciones politicas en la asignacion presupuestal
durante la decada de los setenta fue sin duda el movimiento sindical universitario. El
sindicalismo universitario después de una azarosa historia de lucha continua por su

reconocimiento, llego al inicio de los setenta fortalecido y emprendid, en ocasiones
junto con los estudiantes, una constante presidn al gobierno, quien respondid
tentativamente al surgimiento de estos movimientos haciendo uso de la cooptacion

o de la represion. Fue de este modo como en algunas universidades de provincia,
en las que habian llegado grupos de izquierda a su direccion. "(...) se llegd a

entender la movilizacion politica de estudiantes y trabajadores universitarios como
un instrumento normal de presion para influir en la negociacion de recursos

financieros.”® Es pertinente aclarar, que la influencia en la negociacion de recursos
financieros de estos grupos se baso no tanto en su antagonismo, traducido en
acciones concretas, sino en su potencial de desorden y su capacidad latente de

protesta.

*°Rollin Kent. Op, cit.. p.102.
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Por otro lado, si bien tradicionalmente la lucha sindical habia sido hecha por los
empleados y los trabajadores universitarios, al inicio de la decada de los setenta se
les incorporaria el gremio de los académicos. que con el primer ejemplo en la
UNAM (el SPAUNAM en 1974) rapidamente se reproducirian sindicatos similares a

todo lo largo del pais

Este posicionamiento del sincdicalismo universitario a nivel nacional hizo su aparicién
con mas fuerza en el escenano politico en la segunda mitad de los setenta Esta
situacion llevo a las mesas de discusion la ya aneja disputa de si realmente existian
relaciones laborales entre los académicos y los organos directivos de la universidad.,
produciéndose con esto. una creciente politizacién al interior de las universidades.
que en ocasiones se desbordo hacia el escenano politco nacional o estatal,

provocando algunas veces la intervencion policiaca en los recintos universitarios

La forma en que el gobierno enfrento al reto sindical universitano. fue a traves de
politicas indirectas. Tal fue el caso de la reforma politica de 1978, que entre algunos
de sus puntos, saco de la clandestimnidad al partido comunista mexicano enraizado
en los umbrales universitarios y que ahora. con la reforma. se le brndaba la
oportunidad de salir de eéste para iniciar su lucha en la arena politica nacional y
dejar, de este modo. su acostumbrado nicho de accién Bajo esta misma tonica fue
como se promulgo la Ley para la Coordinacion de ia Educacion Superior que. entre
otros aspectos. tratd de clarificar los mecanismos de financitamiento y dejar fuera,
por este medio, a la negociacidn politica y 1a accion de presion de los sindicatos. Un
elemento adicional en este sentido. fue la reforma at articulo 3" Constitucional que
estuvo enfocada a la resolucidn de las cuestiones esenciales de la lucha sindical.
Entre las contribuciones mas interesantes de esta reforma se tienen:

« El reconocimiento de la existencia de los derechos laborales. tanto de
académicos como de trabajadores administrativos. las cuales a la letra dice “se
normaran por el apartado A de! articulo 123 de esta Constitucidn. en los términos
y modalidades que establezca la Ley Federal del Trabajo”. Fue asi como termind
la discusion de si existian, o no. relaciones patréon-empleado al interior de los
recintos universitarios y como anexo, se desechd la propuesta de insertar un
nuevo apartado (que hubiera sido el c) para establecer derechos laborales

restringidos para el personal academico.
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» La definicion sobre la potestad en la decisidn de los términos de ingreso,
promocidn y permanencia del personal académico que finaimente correspondio a
la universidad (entendida por universidad a sus organos de gobierno). Esta
aseveracion, dejé fuera de la jugada a las cupulas sindicales que buscaban el
control sobre la totalldad de las decisiones laborales.

« La limitacidn de ila accion del sindicalismo a la esfera de su establecimiento

especifico. Esta medida tuvo como consecuencia ia desactivacion de los intentos

por formar federaciones nacionales de trabajadores y académicos universitarios
como fue el caso del Sindicato Nacional de Trabajadores Universitarios y del

Sindicato Unico Nacional de Trabajadores Universitarios.

3.3 Consideraciones de Capitulo

La gran expansion universitaria de ta primera mitad de la década de los setenta fue
posible por la concurrencia de tres aspectos diferentes: el crecimiento poblacional
de los grupos de edad de entre 15 a 24 anos, en conjuncion con el incremento de Ia
capacidad de absorcion y egreso de los niveles antecedentes a la educacidon
superior; el momento coyuntural favorable, como consecuencia de la busqueda de
remision de Luis Echeverria ante los circulos universitarios: y al influjo de las

instituciones encargadas de la definicion de los montos de asignacion presupuestal

a las universidades publicas.

Sobre este ultimo punto, las dos grandes instituciones que normaron durante ese
tiempo el proceso de asignacién presupuestal a las universidades publicas. fueron
el mecanismo informal de negociacion politica y la pseudofdrmula de financiamiento

en funcidén del numero de estudiantes de cada universidad.

Los derechos de propiedad producto de este marco institucional, giraron

unicamente en el plano politico, observandose una especie de intercambio
subjetivo, en donde el gobierno otorgaba recursos financieros a las universidades a

cambio de legitimidad politica y minimizacion de conflictos.

64



Las Instituciones que Norman ol Financiamicnmto a la Educacion Universitaria

Fue de este modo, que los incentivos resultados de este arreglo institucional nada
tuvieron que ver con la procuracién del ordenamiento y planeacion del desarrollo del

subsistema universitario y si. por el contrario. con la promocion de un crecimiento
irrestricto y sin vision prospectiva.

De este marco institucional, también se derivd

la desprofesionalizacion de los
la anulacidon de

las fuentes propias de ingresos. Esta
una dependencia extrema

cuadros financieros vy

situacion, a la postre derivaria en

de estos
establecimientos por los recursos fiscales.

A los ojos de los tomadores de decisiones, este crecimiento desbordado debia de

er contenido. La forma en que el gobierno de Luis Echeverria intento hacer esto,
fue a través de politicas de desconcentracion de la oferta educativa y mediante el
cobro de una parte del costo de la educacion al publico usuario. Si bien es cierto
que en lo referente al cobro de colegiaturas no se tuvo mucha suerte, por el lado de

la desconcentracion de la oferta educativa si se manifestaron importantes avances.

Por lo que corresponde al analisis del gobierno de José Loépez Ponillo, los hechos

mas evidentes de su gestion fueron la desaceleracion en el crecimiento de la

demanda y del financiamiento publico otorgado a las universidades publicas. Esta
situacidon, fue el resultado de las politicas de contencion de la demanda a través de
la promocion del bachillerato terminal y de la implantacion del SINAPPES.

&Por qué ni la promulgacion de la Ley para la Coordinacion de la Educacion
Superior ni el establecimiento del SINAPPES lograron generar un cambio en los

incentivos y tendencias del sistema de educacidén superior en su momento? ¢;Por
qué si era posible

la busqueda de fuentes alternativas de financiamiento, los

organismos universitarios no hicieron nada por aumentar la proporcion de sus

recursos propios? ,Por qué no hubo una vinculacién entre la evaluaciéon y la

decision de asignacion de recursos publicos a las universidades? En términos

generales, el régimen de Lopez Portillo tratd de transformar de alguna forma el

marco institucional vigente. Su intencion fue iniciar el transito de un marco

institucional preponderantemente informal y subjetivo hacia otro con una caracter
mas formal y racional. Su politica tratd, a través de medios indirectos, de sabotear
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los incentivos creados por el marco institucional vigente. La actuacién de este
gobierno fue cautelosa. pues no se queria entrar en discrepancia con los grupos
beneficiados con el statu quo como fue el caso de los sindicatos universitarios. Asi,
las principales reformas tendientes a transformar el marco institucional y el sistema
de derechos de propiedad, se desarrollaron a partir de la clarificacion de los criterios
de asignacion presupuestal y mediante una planeaciéon con pretensiones de ser
estratégica e integral. Sin embargo, ambos intentos fallaron en su propdsito, a
causa de la laxitud de sus definiciones y a la falta de incentivos adecuados para su

completa instrumentacion.
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4. La Crisis y el Impulso Modernizador .

n el capitulo precedente, se mostrd el esplendor y el inicio del agotamiento
de la expansidn del sector de la educacién universitaria, como
consecuencia de los incentivos emanados del marco institucional formal e
informal. Asimismo,. se indicd la postura gubernamentail contraria a esta situacion y
las acciones realizadas en consecuencia. en donde destacan las politicas de
desconcentracion de 10s recursos y la matricula; la creacion de un nuevo marco
normativo, y la busqueda por proporcionar un orden al desarrollo del sistema a partir

de su planificacion y control programatico.

Después de la revision de las instituciones y de las politicas gubernamentales
implementadas para contrarrestar sus efectos. es posible adelantar una conclusion:
para conseguir 1a transformacidon del marco institucional relativo al financiamiento de
la educacidn universitaria, se requiere un poco mas que voluntad politica y cambios

en la normatividad.

El presente capitulo, tiene la pretensién de mostrar una de las posibles condiciones,
mas alla de la voluntad politica y transformaciones en el marco normativo, que
puede hacer factible un verdadero cambio en el marco institucional. Para este
propodsito, ia presente seccion incluye el estudio de los periodos de gobierno de
Miguel de la Madrid Hurtado (1983-1988) y de Carlos Salinas de Gortari (1989-
1994).

La meta de la primera parte, sera el presentar el efecto de la crisis econdmica en el
conjunto del subsistema, destacando los cambios en los flujos de financiamiento
publico destinado a las universidades y el comportamiento diferenciado de la
matricula. La parte substancial de este apartado, sera el determinar el por que de
los cambios de estas variables y los efectos derivados de ios mismos en el marco

institucional.

Finalmente, el proposito de la segunda parte de este capitulo, sera el determinar los
cambios ocurridos en el marco institucional del sector, una vez superada la etapa de

crisis econémica, y evaluar sus limitaciones y los retos que depara e! futuro.
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4.1 El Inicio de los Afios Ochenta: La Crisis

La caida del precio internacional del petroleo; el alza de las tasas internacionales de
interés; el deterioro en las cotizaciones de los productos clasicos de exportacion; el
efecto adverso en la confianza de los inversionistas por la nacionalizacién de la
banca; la devaluacion del peso, la deuda externa y la inflacibn descontrolada,
sumieron a nuestro pais en su momento mas critico, hasta ese momento, desde el
fin del periodo revolucionario.’

En efecto, el pais despertd abruptamente del sueno del auge petrolero y se topo
con la cruda realidad de inestabilidad y deterioro econdmico. El malestar de los
sectores empresariales, de las clases medias y de diversos sectores sociales, en
combinacién con la llegada al poder de un nuevo grupo, cuyo origen no fue la
estructura del partido oficial sino e! ambite academico y la alta burocracia
tecnocrata, permitieron que se gestara un nuevo proyecto de desarroilo. En este
nuevo proyecto. al contrario det modelo de sustitucidon de importaciones, el papel del
Estado en 1a economia es el de un ente encargado de corregir las fallas de mercado
y de normar el desarrollo adecuado de la misma, sin que estas actividades
impliquen necesariamente su actuacion directa en ella.

Este modelo traducido al terreno de los hechos, tratd de inmediato de llevar a cabo
los postulados del neoliberalismo econdmico a través de politicas como la
liberalizacion de la economia, ia descentralizacién, 1a privatizacion, la desregulacion
econdmica y la apertura comercial, todas éstas, preocupaciones patentes durante el
gobierno de Miguel de la Madrid.”

'La tasa de interés de los prestamaos internacionales pasa de 6%6 al 20%, situacion que provoco que por
concepto de pago de intereses de la deuda externa publica y privada de 2 mil 606 millones de délares
que se pagaban en 1976, ¢n 1982, s¢ tuvie 8 mil 200 millones (Ja deuda pasd en ese
mismo periodo de tiempo de 19 a 80 mil millones de délaresi: la devaluacion del peso fue de mas de
70 por ciento. En el caso de los productos de exportacion: la disminucion de los precios del caté fue de
un 16%46, en el caso del algodon en rama tue de 12%., en ¢l del cobre en minerales o blister tfue de 5194,
en ¢l de plomo retinado tue de oy en el de la piata tue de 75%.. Por altimo. la intlacion paso de
27% anual en 1981, a mas de 80 por ciento en 1983 y se dis .\r.\rm mis dg. 100 por ciento en 1986,
Héctor Aguilar Camin ¥ Lorenzo Meyer. H a. cal v arena, México,
p. 249-261.
“Roberto Guadarrama Sistos. " Politica econdmica ¥ proyecto nacional (México 1983-87)". en German

Pérez y Samuel Leon (Coordinadores). 17 angulos de un sexenio, Plaza y Valdés, México, 1987, pp.
35-70.
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Ante este panorama, donde la economia era el asunto de primera linea dentro de la
agenda gubernamental, el sector de la educacion superior dejo de tener visibilidad

publica y pasd a un segundo plano dentro de los objetivos oficiales.”

En si, todo el sistema educativo nacional sufrnd una importante retraccion a

consecuencia de la reduccion del gasto publico destinado a ila educaciéon en esos
afios. El gasto social en educacion durante el periodo 1983-1988, tuvo un cambio

porcentual promedio de -5.7 por ciento. mientras que el acumuiado, para ese mismo
-30 por ciento (ver cuadro 15). Otra forma de ver este

periodo. fue de casi
analisis de la tendencia del gasto en educacidn como

retroceso, es a partir del
proporcion del PIB- en 1982, el gasto total en educacion representd el 5.3 por ciento

del PIB, en 1988. esta proporcion se redujo a tan solo el 3.5 por ciento (ver cuadro
16).

De esta forma se gestd una transformacion en las relaciones entre el sistema de
educacion superior, la sociedad mexicana y el gobierno. A causa de la percepcion.

cada vez mas generalizada, de que la universidad publica habia dejado de ser el
vehiculo por excelencia de movilidad social. por vez primera, el valor de la
educacion superior en su forma tradicional fue puesta en duda: ;quien debe pagar
la educacion superior? ¢la iniciativa privada? ¢los fondos ptublicos? ;deberian
pagar los directamente beneficiados? Todas estas preguntas. poco comunes en los
dias del Estado de bienestar. fueron puestas en la agenda por una nueva vision del

accionar del gobierno y su forma de relacionarse con la sociedad. Este nuevo

enfoque exigia nuevos cursos de accion. mayor eficiencia, mayor control y

uso de recursos publicos y una mayor refevancia social y

evaluacion en el
econémica en el papel de la universidad.

En el terreno del accionar gubernamental. la nueva logica imponia un estricto

control del gasto gubernamental. En el caso concreto de los ingresos recibidos por
las universidades publicas, este razonamiento condujo a una importante retraccion

de los mismos a lo largo de todo el sexenio. Ejemplo de esto. es la tasa de

ives

*Rollin Kent. What_js chi g o ) g
for higher education?. 18 conferencia anual de Ja Asociacién para el Estudio de la Educacion
Superior: Departamento de Investigaciones Educativas, Pittsburgh, del 4 al 7 de noviembre de 1993,
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crecimiento medio observada de -0.17 por ciento para el periodo de 1983 a 1988.
Durante este lapso de tiempo, el peor afno fue 1984, con una tasa de crecimiento de
-16.51 por ciento. es decir. una reduccidn real de 2.5 millones de pesos en los
ingresos de las universidades en relacion al presupuesto ejercido en 1883 (cuadro

3).
[[Subsidio Federal a las Universidades Pablicas, 1983-1988 |

Afto Subsidio a las ; Tasa de | Tasa media de crecimiento
universidades publicas | crecimiento ! sexenal

1883 15 87 -15 72

1984 13 25 -16 51

1885 14 14 672 -0.17

1986 14 39 1.77

1987 16 19 12 51

1988 15 71 -2 66

Elaborado con base en 105 gatns del c o

En lo concerniente al examen de los ingresos percibidos por las universidades

estatales. su tasa de crecimiento medio fue de -042 por ciento durante todo el
sexenio. El ano mas dificil para estos establecimientos fue 1985, afo en gque se
registraron las tasas de crecimiento negativas de -40 71 por ciento en los subsidios
federales, -22.28 por ciento en los estatales y -12.31 por ciento en los ingresos

propios, es decir., un decremento de 3. 24 millones de pesos respecto al gasto

ejercido en 1984 (cuadro 4)

I Ingresos de las Universidades Estatales por Fuente de
| Financiamiento, 1983-1988

Ao Subsidio T.C. Subsidio T.C. Ingresos T.C. Tasa media de
federal estatal propios crecimiento sexenal

1983 6.84 -19.24 40 -1543 [0.84 -43 21

1984 565 -17 40 3 86 -3.50 O 65 -22 60

1985 3.35 -40 71 30 -2228 1057 -12.31 -0.48

1986 6.88 105.87 4.0 33.33 0.51 -10.53

1987 7.77 12 94 4. 10 2.50 0.21 -58.82

1988 7.54 --2.96 3.8 -7.32 N.D. N.D.

Elaborado con base en los datos del cuadro 4 del anexo estadistico
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Es de destacar que durante este periodo, se consolidd la posicidén del subsidio

federal como la primer fuente de ingreso de las universidades estatales, seguida por
la del subsidio local y el rubro de ingresos propios. Referente a este uitimo, cabe
agregar que a finales de este periodo. esta. fuente de ingresos practicamente
desaparecio al representar, en 1987, tan sdélo el 1.74 por ciento de los ingresos
totales de estas universidades (cuadro 4).

Valores Relativos de los Ingresos de las Universidades
Estatales por Fuente de Financiamiento, 1983-1988

ARo ! % de subsidio % de subsidio | % de ingresos Totat

federal estatal i _propios
1983 58 56 34 25 719 100
1984 5561 37.99 6 40 100
1985 48 41 43 35 824 100
1986 60 40 3512 448 100
1987 64 32 33 94 174 100
1988 66 .44 33 51 N D 100
Elaborado con base en ios datos del cuadro 4 det anexo estadistico

Por otro lado. durante el pernodo de gobierno de Miguel de la Madrid ta matricula
solo crecio en 153 mil 967 alumnos (su tasa media de crecimiento fue de 2.71 por
ciento). incremento que contrasta con los casi 300 mil alumnos de aumento en la

matricula del sexenio anterior (cuadro 2) Entre las causas que explcan este

comportamiento, esta la retraccion en el numero de graduados del nivel bachillerato,

como consecuencia de la dificilt situacion econdmica que orilld a muchos

estudiantes a abandonar sus estudios para contribuir con el disminuido

ingreso
familiar.”

i _Crecimiento de la Matricula Universitaria, 1983-1988 |l

Ano Numero de estudiantes Tasa de crecimiento Crecimiento porcentual
medio sexenal sexenal
1983 879,240
2.71 17.51
1988 1.033.207

Etaborado con base en los datos del cuadro 2 del anexo estadishco

En 1982 fa wsa de terminacion de it cducacion media superior era de 42 por ciento (es decir 42 de
cada 100 jovenues lograban terminar con sus estudios). Para 1986, este mismo indicador registro un
porcentaje de tan salo 21 por ciento, Héctor Aguilar Camin y Lorenzo Meyer. Op, cit., p. 271,
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Otra causa que explica la retraccion en la demanda de las universidades publicas

es la ilamada “migracién de las élites” hacia las universidades privadas. A este

respecto, Daniel Levy sefala que una vez que las universidades publicas se

sobresaturaron, un numero creciente de familias pertenecientes a la élite mexicana
tomaron la decision de enviar a sus hijos a las mejores universidades privadas,
donde las altas colegiaturas y los demandantes examenes de admision excluyeron
a un gran numero de los estudiantes de los estratos econémicos bajos.” El dato
empirico que sustenta este argumento. es el del comportamiento diferenciado de
las matriculas en las universidades publicas y privadas observado durante este
periodo: la matricula de las universidades privadas crecid 18.83 por ciento, mientras

que la poblacidn estudiantil de las publicas 17.26 por ciento, es decir, la matricula

de las universidades privadas crecié casi 2 por ciento mas que las de sus

contrapartes publicas. Esta tendencia se remarcaria aun mas durante la gestién de
Carlos Salinas de Gortari, donde la matricula de las privadas creceria un poco mas
de 40 por ciento en relacidon al crecimiento de la poblacion atendida por las publicas

(cuadro 17).

Crecimiento Diferenciado de la Matricula Universitaria
Publica y Privada, 1983-1988

Afo Matricula de las Crecimiento Matricula de las Crecimiento
universidades porcentuat universidades porcentual
publicas _privadas
1983 742,939 17.26 136,301 18.83
1988 871,234 161,973

Elaborado con base en los gatos de cuadro 17 del anexo estadistico

De esta forma, los dos ejes del desarrollo de la expansion universitaria de la primera
mitad de la década pasada: e! crecimiento de los recursos publicos y el crecimiento

de la matricula, que ya habian manifestado signos de agotamiento en el gobierno

de José Lopez Portillo, acentuaron su tendencia decreciente en los afios
delamadridianos.
3Daniel Levy. “Mexico's changing higher education and U.S. universities™, Planing for Higher

Education (Estados Unidos). 22:1994, nam 4, p. 26.
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los anos ochenta. se significd como el gran

La crisis econtmica de inicio de
la matricula y el

acelerador del proceso de decadencia de la expansion de

financiamiento benigno a las universidades publicas En este contexto, las tasas
reflejo de la dificil

decrecientes de los ingresos universitarios no fueron sino el

situacion econdmica por la que estaba atravesando el pais. dejando al descubierto

la enorme dependencia financiera de las universidades publicas de los recursos

gubernamentales.

Por otro tado, la crisis econdmica aumento el costo de oportunidad de estudiar una
carrera universitaria de los jovenes aspirantes y sus familias. En esos momentos de
atonia. muchas familias de las clases media y baja tuvieron que truncar la carrera
universitaria de sus hijos en aras de sobrevivir al dificil momento econdmico. Esta
decision individual, en términos agregados. significd un descenso notable en las

espectaculares tasas de crecirmiento experimentadas en el decenio anterior. Otra

justificante en la disminucion de las tasas de crecimiento de la matricula. se

encuentra en la transformacion de las preferencias dei publico de mayores ingresos

asistentes a las universidades publicas La disminucion de recurses

el cuestionamiento generalizado de Ila
calidad. provocaron que el publico

gubernamentales, pertinencia de Ia

educacién universitaria y la crisis de

perteneciente a las familias acomodadas y a !a clase media aita. migraran hacia las
universidades privadas de prestigio y a las universidades pequenas. de dudosa

calidad. que florecieron en los momentos mas algidos de la crisis economica.

En términos generales. las reglas informales de asignacién de recursos (el

presupuesto incremental y la asignacidon segun la matricula atendida) se tornaron
inoperantes para dotar a las universidades de los recursos necesarios para su
gestién y desarrollo. En este sentido, fue visible |la incapacidad de los cuerpos
directivos de las universidades para adaptarse a la situacion de crisis y de escasez
de recursos. pues en lugar de buscar fuentes alternativas de financiamiento que las

sacara a flote. muchas universidades se consumieron en sus problemas internos y
la involucion.”

“Rollin Kent. ; : :
estatal?. tesis doctoral, Centro de Investigacion y de Estudios Avanzados
Nacional. 1995, p. 122,
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Asimismo, la crisis de calidad de la educacidn universitaria publica provocd una
transformacidn en la percepcion generalizada de la gratuidad de la educaciéon
universitaria, al menos en los sectores sociales de mayor ingreso, donde ésta dejo
de percibirse como un derecho irrestricto (responsabilidad del gobierno), tornandose
en una inversion al futuro profesional y econdmico de los hijos de estos sectores
sociales. Lo anterior, fue cierto no solo para los individuos con los ingresos
suficientes para costear su educacion universitaria en las escuelas privadas de
primer orden, sino tambien para una gran variedad de publicos que optaron por la
via privada en escuelas de menor prestigio académico pero que se encontraban al
alcance de sus bolsillos. De esta forma, la percepcion de derecho a la educacion
superior para todos, para ciertos publicos, fue sustituida por la de inversion en
educacion en aras de obtener competitividad laboral para un futuro que se

visualizaba ciertamente dificil
4.1.1 Las Politicas del Sexenio

L a escasez de recursos para las universidades dejo la mesa puesta para un intento
de reforma de las instituciones informales hasta ese momento vigentes. Fue de este
modo, que los cambios promovidos en el marco institucional formal en el plano
financiero, intentaron transformar la dinamica benevolente en el subsidio y dotar de
racionalidad el desarrollo del sistema de educaciéon superior. Este intento
reformador, aunque falido como veremos mas adelante, fue la premonicion de los

acontecimientos por venir en ios afnos noventa.

A continuacion, se muestran los esfuerzos mas relevantes en materia de la reforma
del marco institucional hasta ese entonces vigente: el Programa Nacional de
Educacion Superior, el Programa Integral de Desarrollo de la Educacion Superior y
el Sistema Nacional de Investigadores.
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El Programa Nacional de Educacion Superior (PRONAES)

En la reunion extraordinaria de la Asamblea general del ANUIES celebrada en
Culiacan. Sinaloa. en febrero de 1984, a propuesta de la CONPES, se aprobd el
Programa Nacional de Educacién Superior (PRONAES) E! objetivo de este
programa era elevar la calidad de la educacion superior a través de 11 programas
estratégicos, que serian tomados como base para la asignacion de recursos
extraordinarios para las universidades publicas estatales

Los 11 programas fueron a) formaciéon y actualhzacion de profesores: b) fomento a
la investigacion cientifica y el desarrollo tecnolégico: ¢) mejoramiento de la difusion

cultural d) vinculacion de la educacion superior con la sociedad. e) mejoramiento del

marco normativo de la educacion superior. f) mejoramiento de los servicios de

apoyo para la docencia y l!la investigacidon; g) mejoramiento de los servicios de

apoyo administrativo: h) integracion regional de la educacion superior; i) sistema
nacional de informacion para la educacion superior, }) onentacton y atencion a la
demanda social de ia educacion supertor; y k) participacion de las comunidades y

de las instituciones de educacién superior en la elaboracion de planes y programas.

Este programa (que tuvo wvigencia de 1984 a 19895), fracaso en el objetivo de
inyectar recursos frescos a las IES. como consecuencia de la crisis economica que
restringid los espacios de movilidad del gobierno. por lo que fue imposible conectar
el desarrollo de programas de calidad con mayores montos de financiamiento para
las universidades publicas. Esto implico, el fracaso de la introduccion de un nuevo
marco institucional en la regulacion del financiamiento a las universidades publicas.

El Programa Integral de Desarrollo de la Educacion Superior (PROIDES)

Con el propodsito de revitalizar al SINAPPES, la CONPES propuso una serie de
consultas a lo largo de todo el sistema y particularmente entre los representantes de
las |IES, los organos de planeacion e instancias que conforman los aparatos de
planeacion del SINAPPES. E! resultado de este esfuerzo culminé con Ila
promulgacion del Programa Integral de Desarrollo de la Educacién Superior
(PROIDES), el cual fue aprobado en la XXl Reunion Ordinaria de [a Asamblea

General del ANUIES, en Manzanillo, Colima, en octubre de 1986. La mision del

75



Lax Institreciones que Normepr of Financiamenteo a la Educacion Universitaria

PROIDES, aun vigente. es mejorar la calidad académica, reorientar los objetivos y
estrategias del sistema para de esta forma lograr el desarrollo integral y sacar aflote

a las IES de su momento critico que las habia orillado a mantener una actitud de

mera sobrevivencia en los anos mas duros de la crisis

El PROIDES esta constituido por 24 proyectos nacionales, por programas estatales
elaborados por los COEPES y el conjunto de programas elaborados por las UIP de
cada establecimiento. Dentro de los objetivos a nivel nacional que persigue el

PROIDES. destaca el area de recursos economicos. el cual tiene como objetivo
los criterios y procedimientos para la

general: "Proponer medidas que mejoren
" A esta

gestion, asignacion y mirnistracion de los recursos economicos de las IES
preocupacion. se le agrega el estudio de fuentes ailternativas de financiamiento, con
el fin de aumentar los recursos disponibles para las universidades publicas. Estos
dos objetivos muestran el deseo gubernamental por combatir la informalidad y 1a
laxitud en los criterios de asignacion. y el posterior manejo, de los recursos publicos
otorgados a las IES. No obstante. los buenos propédsitos y el acertado diagnostico

de la situacion real del Sistema de Educacidon Superior (SES). el PROIDES no
enmendd Ilas problematicas ni las carencias que identifico. Una evaiuacion
practicada sobre el desarrollo de su primera etapa (1987-1988), sefald que este

programa solo fue un documento mas de planeacion, que al igual que aquellos que
lo antecedieron, no tuvo un impacto importante ni homogéneo en el sistema. La
explicacién de este fracaso se atribuyd a la exclusion de los sectores académicos
en la elaboracion e implementacion del proyecto a nivel establecimiento y por lo

mismo, el espacio de influencia del programa no logro trascender mas alld de los
terrenos burocraticos de la planeacion nacional. De esta forma, las expectativas de
diversificar e incrementar los fondos disponibles para los establecimientos, asi como

la perspectiva de clarificar los criterios de asignacion de los recursos, nuevamente

no se concretaron.®

’CONPES Programa Integral para el Desarrollo de la Educacién Superior, 1985
®Javier Mendoza. “Elementos de Evaluacién del PROIDES™. ¢n Rosa Rojas. 1
Universidad de Guadalajara, México, 1991,

encucntro, Las yniversidades publicas en Medxico, Tomo 1.

pp. 395-396.
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El Sistema Nacional de Investigadores (SNI)

El 26 de julio de 1984, nacid e! Sistema Nacional de Investigadores con el objetivo
formal de “"fomentar el desarrollo cientifico y tecnoldgico del pais fortaleciendo y
estimulando la eficiencia y calidad de la investigacion en cualquiera de sus ramas y
especialidades a través del apoyo de los investigadores de educacién superior y de
investigacion del sector publico.”®

El SNI, fue el resultado de un creciente activismo del sector cientifico canalizado
desde diferentes frentes como la Academia Nacional de Investigacion Cientifica, el
CONACYT vy los institutos mas importantes de la UNAM y la UAM. Su creacion,
respondié a la necesidad de detener la fuga de cerebros acaecida como

consecuencia de la crisis de salarios de esos afos.'°

La importancia del SNI para los propositos de nuestro estudio, es que este cuerpo
constituyo el primer intento materializado de un sistema de otorgamiento de
recursos publicos, en este caso otorgado a los investigadores. a partir de patrones
de calidad y desempefo. A este respecto. en el marco de la aplicacion formal de!

SNI se encuentran importantes virtudes que son convenientes mencionar:

En primer lugar, su maximo drgano de decision, el Consejo Directivo, esta integrado
por funcionarios gubernamentales del mas alto nivel y por representantes
distinguidos de la comunidad cientifica. Esta conformacién mixta, facilita la
comunicacion y la toma de decisiones del consejo, pues estan representados en él
las maximas esferas del gobierno y los representantes de los directamente
beneficiados.

Segundo, los criterios que se toman en cuenta en la decision de aceptar o denegar
una candidatura (la productividad y calidad de los trabajos recientes del
investigador), son de tipo cuantitativo y cualitativo. Estos dos criterios no son
ponderados por burdcratas ajenos a la materia, sino por una Comision
Dictaminadora conformada por expertos del area de conocimiento especifico.

SEP Sistema Nacjonal de Investigadores, Directorio 1990, México. 1991, p. 11.
'°Rollin Kent. Op, cir..p. 126.
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Tercero, existe una clara categorizacion y correlacidon entre los tipos de

nombramientos y los niveles de estimulos otorgados sin que medie pacto o acuerdo

permanente, pues los nombramientos estan sujetos a periodicas revisiones y

evaluaciones, eliminando con esto al maximo la laxitud del procedimiento.

Cuarto, los criterios para la incorporacion y permanencia en ei SNI han ayudado ha

promover la ciencia y
aliviando, de este modo. un poco el abandono de la ciencia en nuestro pais.

la tecnologia dada su onentacidon hacia la excelencia,

Por otro lado. st bien la implantacion del SNI no significc, en el estricto sentido de ia
palabra, un tipo de financiamiento a las universidades, su pertinencia para este
estudio es que si se tratd de un nuevo sistema formal institucional de otorgamiento
de recursos publicos con criterios, montos y mecanismos claros de asignacion. En
este sentido, el SNI rompid con la conducta inercial observada hasta ese entonces,
pues exigio un comportamiento especifico, establecid reglas claras de decision,
mostré coherencia con los objetivos nacionales de planeacion y finalmente, sirvié de

modelo a la politica “modernizadora” del sexenio siguiente.

4_1.2 El Conflicto Estudiantil de 1986

En abril de 1986, el rector de la UNAM, Jorge Carpizo, presento el documento

“Fortaleza y debilidad de ila Universidad Nacional Autonoma de Mexico”, este

documento se significo por ser un certero diagnostico de la situacion objetiva de la
maxima casa de estudios. En este texto, entre otros aspectos, se hacia mencién de

que los principales problemas de la UNAM era el bajo rendimiento de sus

estudiantes, la improvisacion de sus profesores y de los planes de estudio, la
desvinculacion de la universidad con las verdaderas necesidades de la sociedad, la

exagerada politizacion en las facultades sobre los nombramientos administrativos,

etcétera.

"llubo Ardéchiga U. "La formacion de investigadores en los pro mas para la modernizacion
cducativa (1989- l‘)‘)-l) y p.xra l.x uulcn.x hY l.l moderni ton tecnologica (1990-1993)", en Teresa

Bracho (comp).

medernizacien educativa wgo-;oo.; FLACSO, México, 1990, pp. 419-420.
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El primer paquete de reformas fue aprobada por el Congreso Universitario en
septiembre de ese mismo afio. La respuesta de la opinidn publica en general y de
un buen sector de esta casa de estudios, incluido en €l un nimero considerable de
estudiantes, fue en un sentido favorable. No obstante, también existieron grupos
contrarios al paquete de reformas modernizadoras que rapidamente se articularon y
dieron forma al Consejo Estudiantil Universitario.

El conflicto inicid con ia aseveracion de los grupos opositores de que se estaba
instrumentando una politica de exclusion al restringir “el pase automatico” del nivel
bachillerato a la educacion superior, unicamente para aquellos estudiantes que
hubieran acreditado sus estudios en un lapso no mayor de tres afos y con un
promedio minimo de ocho. A este punto inicial de discusion, se le agregarian el del
incremento en el costo de los examenes extraordinarios, la limitacion en el nimero
de éstos a presentar en cada ciclo escolar, y la propuesta de examenes parciales y
finales bajo una modalidad departamental.

El movimiento de protesta rapidamente expandio su influencia hacia las calles de la
Ciudad de Meéxico con numerosas marchas y mitines de protesta, que llenaron las
primeras paginas de los principales periodicos del pais. Esto provocd que una
discusion focalizada en los temas y en el area de influencia rapidamente trasmutara
en una de alcances nacionales donde era discutido tanto el autoritarismo det

régimen, como el impenalismo estadounidense.’”

Las exigeﬁcias del CEU se resumian en dos grandes temas: la cancelacion de las
reformas aprobadas y la organizacion de un Congreso Universitario con caracter
resolutivo. Ante estas peticiones las autoridades se negaron a dar marcha a atras a
las reformas y aceptaron la organizacion del Congreso, pero so6lo con caracter
consultivo. El resultado de esto fue la huelga de estudiantes y el paro generalizado
de actividades en la universidad. El conflicto termindéd cuando el Consejo
Universitario canceld los puntos mas controversiales de la reforma y aprobo la
realizacion del Congreso Universitario con caracter resolutivo. El congreso tuvo

lugar en 1990, con la transmision directa de radio UNAM desde el auditorio “"Che

"?El hecho de que ¢l gobierno no hubiera respondido con la represién policiaca fue atribuida a la
cercania de los comicios presidenciales.
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Guevara” de Ciudad Universitaria. En términos sintéticos el resultado del Congreso
Universitario fue la cancelacion del proceso de reforma y el establecimiento de un
foro a partir del cual fue posible la desactivacidén del conflicto. El Conflicto en la
UNAM comprobé su impermeabilidad a los intentos modernizadores y sirvio de
ejemplo a los movimientos reformistas de las universidades estatales en la década

de los noventa.

Ak
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4.2 La Administracion Salinista: El Impulso Modernizador

£n el marco de la eleccidn presidencial mas competida de la historia de México, una
inflaciéon desbordada, un endeudamiento asfixiante, un nulo crecimiento econémico,
un deterioro constante en el poder adquisitivo de la clase trabajadora y una
estabilidad politica sujeta con alfileres, fue como tomo¢ el poder Carlos Salinas de

IR}

Gortari en 1988. "

Carios Salinas de Gortari profundizé ia reforma econdmica iniciada por su
antecesor, consolidando el proceso de redimensionamiento del sector publico, la
apertura comercial y la desregulacion econémica. Uno de los lamados “logros del
salinismo” fue el restablecimiento del crecimiento econdmico: durante los primeros
cinco afnos de su administracién la economia crecido en promedio 3.4 por ciento.
Crecimiento por debajo de las proyecciones oficiales pero, promisorio si se le
compara con el nuilo crecimiento del sexenio anterior. Este crecimiento permitid la
reactivacion de muchos sectores abandonados en los ultimos anos. entre ellos, el

sector de Ia educacién superior.

Durante el periodo de 1990 a 1993, el gasto total en la educacion publica superior
crecid en términos reales 54 por ciento, pasando de 22.85 a 35.13 millones de

pesos (cuadro 18).

Por su parte, el gasto federal destinado a la educacion universitaria observo,
durante todo el sexenio de Salinas de Gortari, una tasa media de crecimiento del 7
por ciento, pasando de 12.58 a 19.06 millones de pesos. Es decir, un crecimiento
porcentual real del orden del 51.5 por ciento durante todo el periodo (cuadro 3).

PEn si. ¢l clima de inestabilidad politica inicio un poco antes de la designacion como candidato a la
presidencia del pantido oficial de Carlos Salinas de Gortari. Su designacion tue el aviso de que el
grupo gobernante persistiria con el rumbo modernizador iniciado por Miguel de la Madrid. Esta
sHtuacion. provoco una importante incision al interior del grupo en ¢l poder, que se tradujo en el
surgimicento dei Frente Democratico sional. El resultado de esto. fucron las clecciones mils
competidas en la historia de nuestro pais: Carlos Salinas apettas » obtuvo un poco mas del 50 por
ciento del total de los votos, sepuido por Cuavhtémoe Cardenas con 30 y “Muaquio™ con un 20 por
sstas elecciones fue una espesa sombra de duda v acusacion de
s para nuestro pais. Héctor Aguilar Camin v Lorenzo MNeyer.

ciento de los mismos. ] saldo de
fraude™, que auguraban tiempos a
Op, cit., pp. 284-




Las Inxtituciones quc Norman ol Financianiento a la Educacion Universitaria

' Subsidio Federal a las Universidades Pablicas, 1989- “

1994
Afo Subsidio Tasa de Crecimiento Tasa media de
crecimiento | porcentual sexcnal | crecimiento sexenal

1989 12 58 -19 92

1990 13 49 723

1991 15.89 17 79 51.51 7.17

1992 17 67 11 20

1993 2127 20 37

1994 19 06 -10 39

Elaborado con base en los datos del cuadro 3 del anexo estadistico

Por el lado del desarrollo de ia matricula, |la tendencia a la baja en su crecimiento,
observada desde mediados de los setenta, se acentud aun mas en este sexenio: la

tasa de crecimiento medio del estudiantado universitario para este periodo fue
apenas de! 1.70 por ciento (cuadro 2)

| Crecimiento de la Matricula Universitaria, 1989-1994 |

Ano Numero de estudiantes | Tasa de crecimiento Crecimiento porcentual
medio sexenal sexenal
1989 1.069,565
1.70 10.62
1994 1,183,151

Elaborado con base en los datos del cuadro 2 del anexo estadistco

Si se observa el comportamiento del crecimiento de la matricula en ia totalidad del
subsistema resulta evidente que no en todos los sectores existido este mismo patron
comportamiento. Este fue el caso de las universidades e institutos tecnologicos de
educacidon superior de la iniciativa privada que crecieron de una manera vigorosa: la
tasa de crecimiento medio de! numero de estudiantes atendidos por estos
organismos fue de 6.24 por ciento, mientras que sus contrapartes publicas tuvieron
una tasa de apenas de! 0.69 por ciento (Ver cuadro 17). Este crecimiento pujante

les permitid abarcar, para 1994, alrededor del 21 por ciento del total de la matricula
de educacion superior nacional.

£l importante crecimiento de los establecimientos privados es ilustrativo de dos
situaciones: de un oferta educativa publica fija desde inicios de la década de los

ochenta (pues no se cred ningun instituto o universidad de importancia en ese lapso
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de tiempo) que habia sido desbordada por un incremento constante en el niumero
de solicitantes de educacion universitaria y de un cambio en las preferencias de

cierta parte del publico usuario, que ante la crisis de calidad y la saturacion de los
organismos publicos decidieron emigrar hacia las opciones brindadas por la

iniciativa privada.

| Crecimiento Diferenciado de la Matricula Universitaria
Publica y Privada, 1988-1994

Ano { Matricula de las Crecimiento Matricula de las Crecimiento
{ universidades porcentual universidades porcentual
publicas privadas
1989 [898.420 ]a.25 171.145 ]a4.03
1994 [936.646 i 246.505

Elaborado con base en los datos de cuadro 17 del anexo estadistico

lado. dentro de esta tendencia creciente en el gasto a la educacion

Por otro
al contrario de lo que se pensaria. que la

superior, es pertinente mencionar,
participacion gubernamental en el ingreso de las universidades publicas disminuyd

tanto en la parte del subsidio federal ordinarioc como en la correspondiente a las
aportaciones de las entidades estatales: el subsidio federal ordinario redujo su

proporcion en el ingreso total del 84.42 al 72.47 por ciento y el subsidio proveniente

de los gobiernos locales pasé del 13.52 al 10.56 por ciento. Pero, ¢si el
financiamiento publico ordinario disminuyd su participacion porcentual que factor o

factores incrementaron su presencia en el cuadro general del financiamiento de los
establecimientos publicos? En este caso, los factores que aumentaron su presencia
fueron los correspondientes a los ingresos propios y al gasto publico destinado a un
fin especifico que aumentaron su peso relativo de 2. en 1990, a casi el 17 por ciento

en 1993 (Cuadro 18).

Composicion Porcentual de los Ingresos en la Educacion
Superior Publica, 1990-1993

“% FOMES y gasto privado

% Subsidio estatal
directo

1980 |84 42 13.52 12
10.56 [ 16.96

.1993 72.47
Elaborado con base en los datos del cuadro 18 del anexo estadistico

Ao | % Subsidio federal
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Entre las implicaciones mas importantes de esta nueva tendencia en el ingreso de
los establecimientos de educacion superior publica, segun Kent y de Vries, se
encuentra que los salarios -componentes primordiales en el subsidio ordinario-
crecieron en menor medida que los fondos especiales y el gasto en ciencia y
tecnologia (por ejemplo los recursos federales destinados al programa de desarrolio
del personal docente). De esta forma, si bien es cierto que aumentaron los
subsidios publicos y los ingresos propios de las IES, este crecimiento no fue
homogéneo, pues disminuyd el peso del! subsidio ordinario y en contraparte
aumentaron [a proporcién de los fondos para fines especificos. asi como los

ingresos propios de estos organismos '*

Esta transformacion en la composicion de los ingresos de las IES, ilustra a su vez,
el deseo gubernamental de transformar su ro!l en el financiamiento de la educacién
superior. A este respecto. incluso antes de que el gobierno de Salinas entrara en
funciones, se hizo patente la intencion del entonces presidente electo, de impulsar
la calidad de la educacion en general, y en especial, la de nivel superior; evaluar sus
resultados; descentralizar sus recursos y decisiones: vincular la educacion con las
necesidades de la sociedad; revisar la normatividad. reactivar el papel planificador
del SINAPPES; y ligar el financiamiento publico a la busqueda de calidad

educativa.'®

Este ultimo punto, la calidad, fue el elemento principal, al menos en el discurso
oficial, de la mayoria de las politicas dirigidas hacia el sector de la educacién
superior para este régimen. La calidad fue relevante porque a juicio de las
autoridades y de muchos grupos el papel social y sobre todo, la eficacia de las IES

estaba en duda.'®

La calidad y la pertinencia de la educacién superior serian entonces, los valores
prevalecientes del periodo salinista sustituyendo a los anteriores de crecimiento

“Evaluacién y financiamiento de la educacion superior en México™.

"Rollin Kent y Wietse de Vrics
Universidad Futura (México). 5: 1994, nim 15, p. 19-20.

Bcartos Salinas de Gortari. 10 puntos para la educacién superior™, Universidad Futura (México).
1:1988, naum 1, pp. 18-21.
*Antonio Gago Hugucet, 20 telegramas por la educacién superior y una peticiéon desesperada™,

Universidad Futura (México), 1: 1989, nam 3, pp. 28-40.
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irrestricto y financiamiento benevoliente. Estos nuevos valores serian el reflejo de un
nuevo rol estatal mas activo, mas protagonico, tendiente hacia la obtencion de
productos determinados., de resuitados especificos. transformando con esto. al
menos parcialmente. los derechos de propiedad hasta ese entonces vigentes. En
consecuencia, la nueva estrategia gubernamental estaria sustentada a partir del

establecimiento de un nuevo sistema de incentivos y castigos con el fin de propiciar
un cambio cualitativo de este sector.

4.2.1 Las Politicas del Sexenio
4.2.1.1 El Plan Nacional de Desarrolio

El impulso modernizador de la administracion salinista colocé a la educacion como
una alta prioridad para el desarrollo del pais. Este hecho se vio reflejado en el Plan
Nacional de Desarrollo 1989-1994. el cual, entre otros aspectos, propuso un intenso

proceso de transformacidon educativa como reconocimiento a las carencias y a las

necesidades no satisfechas y como medio indispensable para impulsar la

modernizacion educativa. En este Plan, la educacion adquirié un nuevo cariz, al ser
sustituida la vieja idea de educacion como un bien en si mismo por una nueva
concepcion ligada al logro de objetivos (entre ellos el incremento en la calidad

educativa) como condicidn sine quan non para el arranque y la consolidacion del
proceso modernizador.

4.2.1.2 El Programa de Modernizacion Educativa (PME)

El elemento a través del cual se dio inicio la construccidn del proyecto modernizador
fue el Programa de Modernizacion Educativa (PME). Este programa tuvo su génesis
a partir de las contribuciones de la ANUIES, quien a peticion expresa del presidente
de la Republica, inicié un proceso de consulta entre sus miembros al inicio de
1989."7 Este esfuerzo se concreté en el documento “Declaraciones y Aportaciones
de la ANUIES para la Modernizacidén de la Educacién Superior”, que sirvid de base

para la elaboracion del Programa de Modernizacion Educativa presentado en

YGerman Alvarez Mendioli. “La ANUIES ¥ la politica de modernizacion de la educacion superior™,
Universidad Futura (Meéxico), nam 3. p. 28,

85



Las Instituciones que Norman ¢l Financiamiento a la Educacion Universitaria

Monterrey. Nuevo Leodn, el 9 de octubre de 1989 por el presidente Carlos Salinas.
En este programa, concretamente, en el diagnéstico del subsistema de educacion
superior, se senald que la gran expansién del sector ocurrida en las décadas
anteriores, al carecer de cualquier nocion estratégica y/o pretension planificadora,
derivé inevitablemente en la caida substancial de la calidad educativa. Cabe
agregar, que esta apreciacion oficial no fue hecha de forma aislada o inconexa de la
opinidn prevaleciente en el entorno social, pues ya desde la década de los ochenta
diversos medios de comunicacidn. grupos sociales y agrupaciones de cientificos e
investigadores habian venido manifestando crecientes criticas al funcionamiento de

este sistema educativo.’®

A la luz del anterior diagnostico, el Programa de Modernizaciéon Educativa establecio
los siguientes objetivos: a) el incremento en la atencidén a la demanda en la medida
que lo necesite la modernizacion de la sociedad. b) el fomento de una mayor
vinculacién entre la sociedad y la universidad y c) el fortalecimiento del sistema de

planeacion y coordinaciéon nacional de la educacion.

La forma en que se impulsé {a procuracion de estos objetivos a lo largo del sexenio
fue a partir de la reactivacion del SINAPPES y del PROIDES, organismos creados
en la administracion anterior pero que habian estado lejos de cumplir con los

propositos de su creacién.

Elaborando una pequefia recapitulacion, a primera vista, el llamado “impulso
modernizador” no estaria mas que reafirmando los pasos dados por anteriores
administraciones, al aplicar un tipo de planeacion indicativa, sin llegar, en
apariencia, a tener un real impacto dentro de la dinamica inercial vivida hasta ese
periodo. No obstante, en este caso si es posible hablar de una transformacion de la
situaciéon imperante, una transformacién que no debe buscarse en los objetivos y
los planteamientos programaticos (pues éstos coinciden en gran medida con los
expresados en sexenios anteriores), sino en la inusitada voluntad gubernamental

por buscar tener un mayor peso y repercusion en el desarrollo de las universidades

¥Rollin Kent. .. .
estatal?. tesis doctoral, Centro de Investigacién y de Estudios Avanzados del Instituto Politécnico

Nacional, 1995, p. 131,
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publicas; en la busqueda de terminar con la inercia en el otorgamiento del
financiamiento y colocar en su lugar una nueva logica evaluadora de los resultados
recursos publicos canalizados a las

los
protagonico en el

y de las formas de aplicacion de

universidades y de esta forma. asumir,
subsistema de la educacion superior. '™

en suma, un papel

4.2.1.3 La Comision Nacional de Evaluacion (CONAEVA)

En noviembre de 1989 se reinstald la CONPES y en su seno, se establecieron seis
comisiones con el proposito de implementar las principales acciones senaladas en
el PME. Estas seis comisiones fueron la del fomento a la educacion abierta; la de

evaluacion y promocidn de la calidad de la investigacion; la de incorporacién de las
instituciones de educacion superior a las actividades del PRONASOL; la de

vinculacion de la investigacion con los sectores social y productivo; la de posgrado y

la de evaluacion de la educacion superior.

Posteriormente, con el fin de conocer los avances y resultados de los trabajos de
las mismas. en reunion del pleno de la CONPES en febrero de 1991, se did a
conocer que en el caso de las comisiones de investigacidn y de posgrado, su
trabajo se limité a publicar los documentos “Lineamientos para evaluar y promover
la investigacion cientifica. humanistica y tecnoldgica” y el "Programa Nacional de
Posgrado” dejando pendiente la aplicacion de las actividades contempladas en los
respectivos programas. Por lo que corresponde a la comision de vinculacion con los
sectores social y productivo, esta suspendio sus actividades sin dar a conocer la
causa de su extincién ni el resultado de sus discusiones. En el caso de la comision
de educacidon abierta. las divergencias en cuanto a la concepcidon de lo que deberia
ser entendido por "educacion abierta’ entre los representantes del subsistema
universitario y el subsistema tecnologico llevaron a la conclusion de la misma sin
haberse concretado trabajo o recomendacion alguna. Por otro lado, la comision de

las actividades del

instituciones de educacion superior a

incorporacion de las
en la entonces Secretaria de

PRONASOL se dividio en varios sectores

il proyecto de modernizacion universitaria: continuidades ¢ innovaciones™

"Javier Mendoza Rojas,

Revista de Ia Educigian Superior (Meéxico), 21:1992, nam 4, p. 18

87



Leas Institpciones que Nornwan of Financicamenio a la Educacion Universitaria

Programacion y Presupuesto a través de un convenio entre esta Secretaria, la SEP
y la ANUIES, desvinculando esta actividad de! control del subsistema. Finalmente,
la comision restante: la de evaluacidon (CONAEVA), fue la unica que tuvo un impacto

importante dentro del subsisterna.”® A continuacion, esta comision es tratada mas a

detaille.
Los Objetivos :

Los objetivos y funciones de la CONAEVA demarcados desde su constitucion en

noviembre de 1989 son:

(...) concebir y articular un proceso nacional de evaluacién de educacidn superior;

sentar las bases para dar continuidad y permanencia a este proceso; proponer

criterios y estandares de calidad para las funciones y tareas de este nivel educativo;

y apoyar a las diversas instancias responsables de la evaluacion para que la lleven a .

cabo mediante !los mecanismos mas adecuados. %’

Las Lineas Generales de Accion??

La forma en que se dividié el trabajo de ila CONAEVA fue a partir de tres lineas ,

generales de accion: la evaluacién institucional, la evaluacion del conjunto del

sistema y la evaluacién interinstitucional. A continuacién se abordan cada una de

ellas explicitando la estrategia nacional tomada en cada caso.

*Javier Mendoza Rojas. Op cir.. p. 21.
! Antonio Gago Huguet. “Eje Ia reforma: calidad y pertinencia”. comparecencia del Subsecretario

de Educacién Superior ¢ Investigaciéon cientifica ante la Comisiéon de Educacién de la Camara de
Diputados. 11 de marzo de 1992, México. D.F. Universidad Futura (México), 4:1992, niam 10, p. 20.

**Este inciso se basa en ¢l trabajo de Victor A. Arrendondo Alvarez. “La estrategia general de Ia
la Educacion superior: resultados preliminares™. en Victor

Comisién Nacional de Evaluacion de
Arredondo Alvarez (comp). i

\

Q.

5. SEP-CONAEVA, México. 1992, pp. 166-167.
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1) La evaluacién institucional. Esta, como su nombre lo indica es la evaluaciéon

que realiza cada establecimiento del sistema. Para este tipo de evaluacion, “la

estrategia nacional” definid los siguientes pasos:

Instaurar o apoyar la consolidacion de las comisiones de evaluacidn institucional
en las IES, asi como formalizar "'mediante mecanismos de retroalimentacion e
intercambio de informacion los vinculos con la CONAEVA".

Iniciar a la brevedad, con las evaluaciones de los establecimientos, utilizando
para este efecto, ios criterios e indicadores recomendados por la CONAEVA. En
este caso, cada universidad tiene la libertad de aplicar aquellos criterios que
mejor se amolden a su realidad organizacional

Los reportes presentados a la comision deben contener los siguientes apartados:
descripcion de la institucion, e! estado deseable del establecimiento y las
caracteristicas esenciales de su funcionamiento correcto; un programa de trabajo
a corto plazo que aborde. por un lado, la solucion de los problemas prioritarios y
urgentes y por e! otro. que describa las adecuaciones necesarias para su
aplicacion en el terreno de recursos humanos. fisicos. tecnicos y financieros: y
finalmente, un listado de las fuentes alternativas de financiamiento necesarias
para dar respuesta a las necesidades planteadas.

Presentar “los programas de reordenamiento y mejoramiento institucional” a la
SEP a fin de “incidir en la asignacién de fondos economicos adicionales”.

2) La evaluacion al sistema globa! de educacion superior y de los subsistemas

que lo componen: el subsistema universitario y el tecnolagico. Esta evaluacion

esta a cargo de equipos de especialistas. Para este tipo de modalidad, la "estrategia

nacional” definid lo siguiente:

La SEP y la ANUIES formaran equipo para llevar a cabo la evaluacion del
sistema global. En el caso de la educacion universitaria, la representacion
gubernamental estara conformada por miembros de la SESIC, mientras que en
la caso de la educacidn tecnolégica ésta se integrara por persona! proveniente
del Consejo del Sistema Nacional de Educacion Tecnoldgica (COSNET). Ambos
equipos deberan elaborar y presentar reportes evaluativos de sus respectivos
subsistemas.

Para la evaluacion del sistema global y los subsistemas que lo componen se
utilizara la informacidn disponible en las ‘“instituciones e instancias de
coordinacién, planeacion y promocion™.

Los estudios de evaluacion deberan centrarse en el analisis de las
macrovariables tales como el crecimiento, la cobertura, el financiamiento, la
calidad global, etcétera.
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3) La evaluacién interinstitucional. Este tipo, se refiere a la evaluaciéon de los
programas académicos especificos de los diversos establecimientos conformantes

del sistema que esta a cargo de los “comités de pares”. Para esta modalidad de
evaluacion “la estrategia nacional” definio lo siguiente:

La instalacion de nueve comites de evaluacién interinstitucional, compuestos por
miembros distinguidos de la academia nacional en las areas de conocimiento de
Ciencias Naturales y Exactas. Ciencias Sociales y Administrativas, Ciencias
Agropecuarias, Ciencias de la Salud, Ingenieria y tecnologia y finalmente
Educaciéon y Humanidades. Asimismo. los restantes tres comités estaran
conformados por personal calificado en los temas de Administracion y Funciones
Adjetivas. Difusion y Extension e Infraestructura de Apoyo Académico.

Cada comité de evaluacion interinstitucional debera establecer los criterios, las
normas, los estandares minimos, los examenes nacionales y "una estrategia
particular de trabajo” para evaluar las mas destacadas carreras y programas de
investigacion y de posgrado en el pais. a través de la labor de
académicos.

Cada comité debera elaborar los reportes de evaluacion correspondientes a su
area especifica, en donde debe incluirse un analisis de las principales carencias
y problemas, asi como las acciones pertinentes para dar solucidn a los mismos.

los pares

t.os Resultados

En la busqueda de la operatividad de los objetivos y proyectos de esta comision,
sus labores fueron divididas en tres etapas: la etapa inicial, la cual abarcé los afios
de 1989 a 1990; ia etapa de consclidacion, la cual comprendio ios afios de 1991 y
1992; y la de operacion permanente, que inicio sus trabajos a partir de 1983. A
continuacion se presentan algunos de los resultados de estas tres etapas.

La primera etapa se caracterizé por los esfuerzos tendientes a la eiaboracién de las
evaluaciones institucionales. Esta parte. tenia como principal preocupaciéon
programatica la elaboracién de un retrato de cada una de los establecimientos del
subsistema a partir del analisis de las fortalezas y debilidades de cada una de ellas.
El propdsito fundamenta! de este esfuerzo, era que cada uno de los organismos
integrantes del SES planteara un programa de accidon a corto plazo congruente con
sus restricciones y potencialidades detectadas por elia misma.
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El estimulo que se dié para la consecucion de este propodsito, fue la promesa de un
subsidio adicional como reconocimiento "a los esfuerzos modernizadores”, a todas

aquellos establecimientos que adoptaran las propuestas de la comisién.

Los resultados arrojados por esta primera etapa son diversos y en algunos casos
contradictorios. Entre los resuitados positivos se cuenta con la gran participacion de
los organismos integrantes del SES en la elaboracion y entrega de su reporte

autoevaluador a la CONAEVA (sélo dos universidades no concluyeron con su

evaluacion oportunamente) y sus respectivos programas de reordenamiento interno
entregados a la SEP. A este respecto se tiene la opinion del entonces Subsecretario

de Educacion Superior. Antonio Gago:

{.-) hay una base razonablemente solida para decrr que las instituciones de
educacion superior estan dispuestas y comprometidas a poner en practica
procedimientos de evaluacion y a comunicar los resultados obtenidos. Esta
circunstancia es muy pos:tiva y atentadora. pues tiene que ver con ia actitud, con {a
voluntad. con las ganas de hacer algo que se considera conveniente. (...} En esta
disyuntiva prefiero ser ingenuamente optimista y partir del supuesto de que en
todas las instituciones de educacidn superior se tomara en serio la evaluacion y la
planeacion para mejorar, aunque muy pocas tengan los medios, las técnicas y los
recursos para hacerlo.”?

Las debilidades que quedaron patentes al implementar esta medida fueron la
ausencia de infraestructura, de personal capacitado, de metodologias actualizadas
coherentes. La informacidn presentada estaba

y de sustentos normativos
con poca participacion de la

incompleta, no sistematizada y poco confiable,

comunidad académica. Las evaluaciones daban muestra de una carencia de un

marco de referencia que diera un orden a los juicios evaluatorios de cada

universidad. En la mayoria de los informes presentados se palpd un predominio de
enunciados generales, en el mejor de los casos descriptivos, vagos, inconexos,

retéricos carentes de analisis profundo y por tanto, ausentes de informaciéon

relevante.®*

E! gran peligro que se detectd fue que existieron indicios de practicas que trataron
de “convertir a la evaluacion en un ejercicio de simulacion o falsificacién”, en una

* Antonio Gago. “El sentido de Ia evaluacion institucional. Un debate™. iversids a (México),

:.’.:1991. nam 6, p.G.
*Antonio Gago. Op, cit., pp. 6 y 7. Y Javier Mendoza Rojas. Op, cit.. p.26 y 27.
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pantalla de falsas imagenes de trabajo y esfuerzo en la direccion deseada, pero que
no fueran mas que una tapadera de los desequilibrios existentes. Otro peligro fue
que algunos actores trataron de “"Convertir a la evaluacidn en un pretexto o
plataforma para senalar nicamente las responsabilidades externas”

preferentemente ligadas con peticiones de mas financiamiento publico.?®

A este mismo respecto, Kent y De Vries senalan?®:

e Los resultados de la evaluacion institucional en raras ocasiones fueron de
conocimiento publico.

e Su caracteristica anual impidid sopesar realmente el desempefio y las
transformaciones ocurridas al interior de!l establecimiento.

e Entre sus puntos positivos, se encuentra que estos ejercicios han fomentado la
elaboracion de sistemas de informacién permanentes en cada establecimiento.

e Un “efecto colateral”. es la contratacién de personal especializado (consultores),
quienes fueron los encargados de recabar la informacion requerida y de elaborar
la evaluacion y los proyectos de modernizacion.

« Los trabajos de evaluacion institucional sirvieron de base para la elaboracidn de
proyectos de planeacion de corto y mediano plazo, éstos ultimos requisitos
indispensables para ser candidato a la obtencion de los recursos proporcionados
por el Fondo de Modernizacidon de la Educacion Superior (FOMES). De esta
forma la promesa de fondos adicionales sirvio de estimulo para que cada
establecimiento aplicara las medidas autoevaluatorias.

= En conclusion, fue dificil catalogar que la evaluacion institucional haya sido un

proyecto de evaluacion en todo el sentido de la palabra.

* Antonio Gago. Op, cir., p. 7.
2%Rollin Kent y Wietse de Vries. Op, cit., p. 18.
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La evaluacion interinstitucional.

La Evaluacion de los programas académicos correspondi® a los llamados Comités
interinstitucionales para la Evaluacidn de 1a Educacion Superior (CIEES). Conforme
a lo planeado, entraron en funcionamiento, entre 1991 y 1992, cuatro de los nueve
comités contemplados originalmente. Estos fueron los comités de ciencias naturales
y exactas; de ingenieria y tecnologia, de ciencias agropecuarias. y de apoyo
administrativo. Posteriormente se orgarizaron los comités de educacion y
humanidades; de ciencias de la salud; y de ciencias sociales y Administrativas; y el
de Extension y Difusion La decisidn sobre el nombramiento de los integrantes de
estos comités fue hecho por la CONPES. previa consulta con la ANUIES y la
CONAEVA. Los integrantes de estos comités fueron miembros reconocidos del area
de conocimiento especifica en la que fueron seleccionados. aungque también

existieron representantes del sector productivo y social

Dado que su principal preocupacion es la elaboraciéon de parametros de calidad e
identificacion de los principales problemas. asi como la eifaboracion de
recomendaciones para el mejoramiento de las actividades sustantivas de ias IES,
su actividad se concentro a realizar visitas a los centros de cada area especifica (a
inicios de 1994 se habian hecho mas de 200 visitas a diversos establecimientos). El
proyecto mas visible de estos comités es la elaboracion de los examenes generales
de la calidad profesional tendientes a evaluar la calidad de los distintos
profesionistas en diferentes areas de conocimiento como Contaduria, Medicina,

Derecho, Sicologia etcétera...
La Evaluaciéon Global del Sistema

También conocida como metaevaluacion., su funciéon es elaborar diagndsticos
constantes de la situacion del sistema global a partir del analisis de las evaluaciones
de cada establecimiento. No obstante, el conocimiento de los resultados de su
trabajo se han restringido a las altas esferas de la CONAEVA, y otras instancias, sin

estar al alcance del conocimiento del publico en general.
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4.2.2 La Competencia por el Financiamiento

se ha venido apoyando una mayor
econdmicos, tanto a nivel
impuisada a través del

En estrecha relacién con la evaluacién,
competitividad para Ila obtencién de recursos
establecimiento como individual. La competitividad fue
establecimiento de criterios de asignacion de recursos diferentes al financiamiento
inercial, el tamafo de la matricula o aspectos subjetivos de negociacion entre las
universidades y la autoridad. La obtencidon de recursos ordinarios y adicionales en
esta postura. se encuentra ligado al desarrolio de proyectos especificos de calidad.

Ya se ha mencionado paginas atras que el crecimiento de los recursos canalizados

a las universidades fue creciente en términos reales en el sexenio salinista,

rompiendo. de esta forma. con la tendencia a la baja del periodo anterior. £n los
tres primeros anos de esta administracion el subsidio federal para las universidades

publicas pasd de 2 a 4 bilones de pesos (a precios constantes). representado un
crecimiento del orden de 118 por ciento. frente a una inflacién de 84.1 por ciento

para ese mismo pericdo. A esta porcion se deben agregar las aportaciones para

construccion a traves del CAPFCE; los correspcocndientes al desarrolio de los
proyectos de investigacion y formacion via DGICSA y CONACYT; jos ingresos por

cobro de servicios. contratos, etcétera, que en 1990

concepto de cuotas,
ingresos totales de

representaron el 10 por ciento de los
finalmente, en el caso de las universidades estatales, el subsidio otorgado por el

fas universidades y

gobierno estatal.””

En este sentido, el crecimiento diferenciado del subsidio publico y el aumento de los

ingresos propios de las universidades ha permitido un mayor margen de maniobra
las universidades en la direccion

del gobierno para incidir en la mutacién de

deseada.

*? Antonio Gago Huguet. “Ejes de 1a reforma: calidad y pertinencia™, comparecencia del Subsecretario
de Educacién Superior e Investigacion cientitica ante la Comisiéon de Educacion de la Camara de
Dipuitados. 11 de marzo de 1992, México, D.F. Unjversidad Futurg (Meéxico), 4:1992. nim 10, p. 18,
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4.2.2.1 El Fondo para Modernizar la Educacién Superior (FOMES)

Un ejemplo del intento de la autoridad para incidir en la transformacion de las

universidades publicas es el Fondo para Modernizar la Educacion Superior

(FOMES). Este fondo fue creado en 1990 y distribuyo sus fondos, en un inicio, en
funciéon de los resultados de las evaluaciones institucionales y los proyectos de
desarrollo realizadas por las propias universidades, previa autorizacion de la SESIC,

la cual toma su decision basandose en la calidad y pertinencia de los mismos._

Algunas de las caracteristicas de este fondo son las siguientes: son destinados al

desarrotlo de un programa especifico. son recursos extraordinarios anuales;

susceptibles de ser renovados aunque no regularizables. es decir. ia aprobacion de
una partida en un ano especifico no crea antecedentes en la asignacion para afios
subsecuentes; pueden ser otorgados a un solo establecimiento o a dos. en el caso
de proyectos conjuntcs, incluyendo en este caso. a universidades extranjeras; y
finalmente, son fondos asignados por el gobierno federal en funcion de la calidad y
jla pertinencia de los proyectos que se presenten
Cabe agregar que este tipo de fondo no es inédito en el escenario nacional.
Anteriormente este mismo tipo de asignaciones se realizaban a través de la extinta
Direccion General de Investigacion Cientifica y Superacion Académica y el
CONACYT. La diferencia estriba en que ahora los montos son mucho mas elevados

y los criterios de asignacion son diferentes.”®

La aplicacion de estos fondos se ligd a un conjunto de prioridades, resultado de los
trabajos de la primera fase de evaluacion institucional. De esta forma la CONPES, a
sugerencia de su secretariado conjunto, establecid diez prioridades para el

desarrollo de la educacion superior:

1. Actualizacion curricular y mejoramiento de la calidad en la formaciéon de profesionales.

2. Formacion de profesores
3. Formacion de investigadores.

PRomualdo Lopez Zarate, K} financiuniento_a o educacion superior. tesis de maestria, IPN, 1996,
p.75.
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Revision y readecuacion de ta oferta educativa.

. Definicién de una identidad institucional en materia de investigacion y posgrado.
. Actualizacidn de la infraestructura académica.

. Reordenacién de la administractdn y la normatividad.

. Sistema institucional de informacién.

07\10')01.&

9. Diversificacion de las fuentes de financiamiento.
10. Impulso a la participacion de los sectores social y productivo.?®

11. Extension y difusion de la cultura.®®

Estas once prioridades establecieron “la agenda de lo deseable”. Delimitd el camino
que los establecimientos de educacion superior debian transitar para allegarse mas

recursos publicos.

Como ya se mencionod, en los primeros anos de funcionamiento de este fondo, la
SESIC se encargaba de evaluar los proyectos de desarrollo, producto de la
evaluacién institucional, de cada establecimiento y emitia la decision de otorgar o
denegar estos recursos a las universidades publicas solicitantes. A los tres anos de
esto, entraron en escena los pares académicos, quienes tuvieron la funciéon de
evaluar los proyectos presentados por las IES. conservando la SESIC la decisién
final sobre la asignacion de los recursos (aunque en 1994 se volvio a prescindir de
la participacion de los pares académicos). Los criterios bajo los cuales se realizaron

estas evaluaciones fueron los siguientes:

a) proyectos que tiendan a consolidar o impulsar aquellos programas
reconocidos nacionalmente por su nivel de excelencia académica o que
presenten perspectivas prometedoras de innovacién académica.

b) proyectos que propicien o refuercen la pertinencia social de los servicios
educativos., de investigacidn y de extension a la luz de los grandes retos
nacionales y regionales.

c) proyectos que muestren una orientacion evidente hacia el mejoramiento
de la estructura. administracion y funcionamiento de la institucion educativa.
d) proyectos que sean formulados por casas de estudio que han mostrado
altos niveles en su desempefio y resultados. y que tengan congruencia entre
sus procesos de evaluacién, planeaciéon y desarrollo institucional, y

e) proyectos que aseguren condiciones propicias para poner en practica, de
manera adecuada, las acciones propuestas y para cumplir con las metas
establecidas.”

PSEP-ANUIES-CONPES.

®fue la Oltima en incorporarse. por lo que no se encontraron datos sobre su peso relativo en el
conjunto del fondo.
Y'SESIC. Criterios
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Es de destacar, que los dictamenes sobre las solicitudes, en la mayoria de las

ocasiones, no se hicieron sobre l|la base de “algun indice de desempefo

institucional” o tomando en consideracion los resultados y recomendaciones de tas
autoevaluaciones. Un analisis de ia forma en que se aplicaron estos recursos,

revela que la carencia mas comun e inmediata fue la correspondiente a la

actualizaciéon de la infraestructura académica, rengion en donde se aprobaron mas

proyectos durante los tres primeros anos de funcionamiento de este fondo.

Distribucién porcentual por linea de los recursos FOMES. 1990-1993 I
LINEA 1990 1991 1992 1993
1. Actuahzacién curricular 22 1.9 4.3 6.0
2. Formacion de profesores 121 56 12.0 7.0
3. Formacion de investigadores. 10 33 2.0 20
4. Readecuacion de la oferta 09 20 11 1.0
5. Identdad Institucional 121 62 97 6.4
6. Readecuacidn de infraestructura. 52.2 48 1 51.5 60.7
7. Reordenacion adnunistrativa y normatva {13 7 16 8 37 4.0
8. Sistema de informacion 10 13.0 8.9 4.5
9. Diversificacion dei Financiamiento 4.0 05 1.5 1.5
10. Impulso a los sectores social y|1.0 15 53 6.9
productivo.

TOTAL 100.00 100.00 100.00 100.00

Fuente: Romualdo Lépez Zarate. Opcit.. p. 77.

En general, los montos de los recursos totales destinados al FOMES han sido
crecientes. Esto ha propiciado un incremento substancial en el ingreso de muchas
universidades, incluso, en algunos casos, el peso de éstos ha liegado a representar
mas de la mitad de sus presupuestos extraordinarios. Lo anterior ha brindado un
gran namero de oportunidades para resarcir los atrasos y debilidades producto de la

brutal retraccion de los recursos destinados para la educacion superior en la década
de los ochenta.
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RECURSOS FOMES, 1920-1993. l

ANO MILLONES DE NUEVOS PESOS
1990 70

1991 210

1992 196

1993 397

1994 321

Fuente: Romuaido Léopez Zarate,. Opcit . p. 78

La aplicacion de este fondo también ha implicado la presencia de algunos peligros y
riesgos para el sistema. Entre éstos. el primero es que se tire por la borda el
esfuerzo autoevaluador, al no estar ligado éste con los recursos del fondo. Es decir
“no existid una relacidon visible y sistematica de este tipo de financiamiento con la

I

evaluacién institucional de su propic desempefio

Una debilidad adiciona! es el caracter anual de estos fondos, esto resta seguridad al
desarrollo de proyectos de modernizacidon ambiciosos que en la mayoria de las
ocasiocnes No se cifen unicamente a un ano. Otro riesgo es que por dar prioridad a
los proyectos nacionales, el ambito del establecimiento no logre avanzar en
determinadas areas. en vista de que éstas no reditian recursos adicionales en su

accionar.

A pesar de las criticas y las debilidades presentes, resulta indudable que este fondo
se ha convertido en el medio mas importante a través del cual el Estado ha tratado
de dirigir el desarrollo del SES al vincular el otorgamiento de recursos con politicas
especificas. En suma, el FOMES se ha convertido, en un elemento substancial en la

adopcion de programas estatales por parte de las universidades.™

32Rollin Kent y Wictse de Vries. Op, cir., p. 20.
*Rollin Kent. Op, cit., pp. 136 y 139.
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4.2.2_2 La Modificacion al Articulo Tercero

Una de las modificaciones normativas mas significativas y relevantes para el

subsistema universitario durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari fue la
reforma del articulo tercero constitucional.

La modificacion det 5 de marzo de 1993 establece que:

Todo individuo tiene derecho a recibir educacidn El Estado -federacidn, estados y
municipios- impartura educacion preescolar Primaria y secundana. La educacion
primaria y secundaria son obligatonas
(..)Vv. Toda la educacion que el Estado imparta sera gratuita

V. Ademas de impartr la educacion preescolar. primarna y secundaria, senaladas en
el prnmer parrato, el Estado promovera y atendera todos los tipos y modalidades
educativos -incluyendo la educacidn superior- necesanos para el desarrollo de la

nacion, apoyara la investigacion cientifica y tecnologica. y atendera el fortalecimiento
y difusion de nuestra cultura

Lo anterior implicé una clara distincion entre impartir, promover, atender y apoyar.
imparnir es aquello a lo que el Estado esta obligado y que es por tanto gratuito, caso
de la educacion primaria y secundaria. En las demas modalidades educativas no
existen estas condicionantes. De esta forma quedod resuelta la vieja disputa sobre la
inconstitucionalidad de la aplicacidon de cuotas o colegiaturas en las universidades
publicas, otorgando luz verde a estos organismos para la implementacion de estas
medidas. En suma, esta modificacion transformod la concepcion de la educacion

superior como un bien publico puro por una donde las responsabilidades y desafios
quedaban compartidos. Ei Estado.

no seria mas el unico responsable del
financiamiento de

la educacién superior, pues ésta estaria compartida por los

padres de familia, los empresarios y los estudiantes mismos.

4.3 Consideraciones de Capitulo

La crisis produjo una transformacion en el sistema de incentivos bajo el cual
funcionaba la relacion financiera entre las universidades y el gobierno.
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Por un lado, el gobierno ya se habia manifestado a favor de transformar el patron

de financiamiento benevolente, que lo dejaba practicamente como el unico

responsable en el financiamiento a las universidades. Pero se habia mostrado
incapaz de realizar tal reforma, por la percepcidén de que los costos politicos de
implementar tal politica serian mas altos a los beneficios a alcanzar.

Por el lado de las universidades. El sistema de incentivos prevaleciente en la
década de los setenta le habia cobijado, le habia permitido desarrollarse y crecer
bajo la certidumbre de un creciente y seguro subsidio estatal, por lo que una
propuesta de reforma en el patron de financiamiento surgida al interior de este
sector se antojaba imposible.

La crisis de 1982 acentud la tendencia a la baja en el nivel de financiamiento a las
universidades publicas. Si en un inicio se pensd que la década de los ochenta
reportaria grandes progresos en el sistema educativo global, los tragos amargos de
la crisis rapidamente hicieron olvidar ésto.

Bajo las nuevas condiciones de recorte presupuestal y disminucion constante de
sus niveles de ingreso, las universidades se encontraron a si mismas constreiidas y
limitadas a los escasos recursos otorgados por el gobierno.

Paraddjicamente, fue bajo este entorno de penuria econdmica como se hizo factible
una transformacién en el patrén de financiamiento. La crisis permitio un cambio en
la percepcion de los beneficios relativos que traeria consigo un cambio en el patron
del financiamiento hasta entonces vigente. Por un lado, el gobierno podria inyectar
una loégica racional a la asignacion de recursos hacia las universidades, sin que esto
se transformara necesariamente en un polvorin de reclamos y protestas y por el
otro, los establecimientos universitarios tendrian la posibilidad de aumentar sus

recursos financieros y expandir de esta forma sus espacios de maniobra tan
severamente restringidos.

En este sentido, el fracaso del SINAPPES y del PROIDES para establecer

incrementar las fuentes de
financiamiento de las IES se debid, en buena medida, al caracter indicativo de las

mecanismos claros de asignacion presupuestal e
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mismas, pero sobre todo, a una falta de correlacién entre los objetivos planteados y
el nivel de financiamiento otorgado. De esta forma, resultdé poco atractivo para las

IES aplicar las medidas propuestas por la autoridad si no se tenia ningun incentivo
econdmico que respaldara el esfuerzo realizado.

Después de este momento de impasse y con el agravamiento de la situacidn
financiera de las universidades, el estado de receptividad de los establecimientos
hacia practicamente cualquier tipo de propuesta que prometiera una salida al
callejon sin salida en el que se encontraban se mantuvo latente. De esta forma, las
reformas modernizadoras implementadas por Salinas de Gortari. que en otro tiempo
hubieran causado grandes controversias (en un clima permeado por la urgencia de

recursos frescos y en coincidencia con una situacion de critica al papel social de la
educaciéon) avanzaron sin mayores contratiempos.

Las reformas, al

menos en su aspecto formal,
propiedad: el

crearon nuevos derechos de

financiamiento publico no fue entregado de manera libre de

justificacion e incrementalmente a la alza como antafio. Ahora, era necesario seguir

los nuevos lineamientos de politica publica (que tendian hacia la competitividad y el
incremento de la calidad) para poder ser candidato a mayores montos de
financiamiento publico. Asimismo, las reglas que por mucho tiempo determinaron el

total del financiamiento de las universidades publicas durante la época de la gran

expansiéon como el financiamiento incremental, 1a negociacidon politica y los criterios
cuantitativos del crecimiento de la matricula y el personal docente. fueron

sustituidos, parcialmente, por la institucion de la evaluacidén, como la encargada de
determinar, en funcion de los resultados, el nivel del financiamiento a otorgar. Esta

nueva regla formal, buscé disminuir la incidencia de los factores subjetivos a traveés
de una institucionalizacion formal de las vias de financiamiento destinadas a la
aplicacion de un fin especifico y al mismo tiempo, dotar de racionalidad al desarrollo
del conjunto del sistema de educacion superior.
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A la luz de los resultados parciales hasta ahora presentados, porque muy pocos
resultados en si han sido dados a conocer a la luz publica, es posible sefalar que el
avance hacia la institucionalizacion forn=al ha sido limitado, con ciertas desviaciones
y en ocasiones con resultados perversos. El hecho de que no se haya logrado ligar
perfectamente el desempenfo y la evaluaciéon con el nivel de ingreso ha provocado el
cuestionamiento de l|a pertinencia de la evaluacion. Los avances han ocurrido, pero
solo hasta un plazo mayor de tiempo serd posible sopesar los frutos del esfuerzo

modernizador.
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5. Fuentes alternativas de Financiamiento

n el ultimo capitulo se revisd la transformacion del papel de! Estado
mexicano (de uno benevolente a otro evaluador) en el financiamiento de
las universidades publicas. Esta nueva légica evaluadora, cambidé los
incentivos y por tanto ei desempeno del sistema. No obstante, la mayoria de las
aplicaciones de este nuevo marco institucionatl formal se mantuvieron restringidas a
la esfera de los recursos extraordinarios, manteniéndose de esta forma casi sin

alteraciones la logica de asignacion del grueso del monto del financiamiento.

De esta manera, si bien los recursos adicionales inyectados al sistema estuvieron
destinados hacia las actividades innovadoras, el grueso de los subsidios otorgados
continuo bajo la légica incremental y de negociacion politica tradicional. Lo anterior
es indicativo de que el cambio so6lo habia permeado de manera parcial al conjunto

de las relaciones financieras entre el Estado y las universidades.

Este cambio parcial e incremental. hace entrever puntos pendientes en la agenda
la consolidacion de las fuentes alternativas de financiamiento y la nueva
que percibe a la universidad como una

para
tendencia de accionar gubernamental
empresa econdomica sensible a las transformaciones de los incentivos financieros.’

Este capitulo tiene como propdsito el mostrar algunas de las opciones de
financiamiento aun no exploradas en la experiencia mexicana (sin la pretensién de
llegar a constituirse en una tipologia) pero que han mostrado sus efectos y

repercusiones en el plano internacional.

'Gareth Williams. “Markets and higher cducation”, Higher Education Management (Francia). 3:1991,

nim 3, p.214.
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5.1 La tendencia internacional

A partir de la opinion general de que e! financiamiento creciente a las universidades
a través de fondos publicos es simplemente insostenible, y en el marco de una crisis
conceptual sobre la pertinencia de la educacién superior,? es como en el plano
internacional los mecanismos de financiamiento estan siendo habilitados como
instrumentos posibilitadores de reformas tendientes a mejorar el desempefio
general de las universidades.

ta nueva logica implementada a partir de los ochenta, percibe a las universidades
como cualquier otro tipo de empresa economica. De esta forma, han surgido a lo
largo de los paises desarrollados, pero también en algunos en desarrollo, la
preocupacion por la busqueda e implementacién de nuevos mecanismos de
financiamiento que reconcilien los conceptos de equidad con eficiencia en el seno
universitario.’

Los cambios y transformaciones de las reglas institucionales que definen las
diversas formas de financiamiento a nivel internacional han incluido una variada
gama de patrones tales como: la aplicacion de sofisticadas férmulas, una mayor
contribucién de los estudiantes en los costos de su educacidon, una proporcion
creciente de financiamiento publico destinado a aplicaciones concretas, una
busqueda creciente de obtencidn de recursos a través de contratos para el

desarrollo de proyectos de investigacidon especificos, etcétera.

A partir de lo anterior, es entendible el creciente interés de distintos gobiernos por
introducir mecanismos de mercado y sus correspondientes incentivos al interior de
los sistemas de educacidon superior. En términos generales, existen dos caminos a
través de los cuales se ha tratado de inyectar esta nueva logica: el primero es que
el otorgamiento de recursos publicos esté cada vez mas ligado con el cumplimiento
de resultados especificos. Esto implica una actitud, por parte de los organismos

financieros, cada vez mas selectiva en la dotacion de recursos publicos a las

*Jean Claude Eicher y Chevallier Thierry. “*Rethinking the financing of compulsory education™,
Prospegts (Estados Unidos), 21:1991, nam 2, p. 260.

*Maureen Woodhall. “Sharing the cost of higher education: an international analysis™, Educational
Record (Estados Unidos), 72:1991, num 4, p. 27.
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universidades,; esta situacién ha llegado a tal grado, que en ciertos paises se ha
mencionado que el nuevo papel gubernamental en el financiamiento a la educacion
superior debe ser similar al de un "comprador” de servicios; con la salvedad, que en
esta circunstancia particular lo que se estaria intercambiando serian los servicios

proporcionados por los establecimientos de educacion superior.

La segunda senda propuesta para introducir a los establecimientos de educacion
superior a la dinamica del mercado. es la creacion de un marco institucional formal
e informa! que tenga como base de sustentacion derechos de propiedad tales que,
generen incentivos convincentes para que sean las propias universidades quienes
busquen, encuentren y consoliden formas independientes y diversificadas de
autofinanciamiento. Es asi. que a grosso rmodo la tendencia det futuro girara a partir
de dos grandes bloques de fuentes de financiamiento: los recursos de origen
publico asignados de una forma condicionada y las fuentes de origen privado
obtenidas a partir de la venta de servicios y el desarrollo de actividades
generadores de ingreso. A continuacion se desarrollaran cada una de estas dos
vertientes poniendo especial énfasis en los efectos de la aplicacion de cada opcion

en el funcionamiento generat de la universidad.
5.2 Las Opciones de Financiamiento por Fuente Publica

E) primer tipo de financiamiento, se trata de aquel utilizado tradicionalmente para
hacer frente a las actividades clasicas de las universidades como son Ila
investigacion, la docencia, los gastos de operacion y demas gastos incluidos en el
presupuesto base. A saber, los establecimientos de educacion superior poseen

cuatro grandes clasificaciones de sistemas para obtener recursos publicos.

1. El financiamiento creciente.

2. El financiamiento negociado.

3. El financiamiento por aplicacion de formulas.
4. E| financiamiento por contrato.
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Esta clasiﬁcaciéf_] como todas, tiene la ventaja de dar coherencia al trabajo analitico
la realidad es mucho mas compleja y en ia
por lo que los traslapes y
mutuamente

pero, como es de todos conocido,
practica no es posible hablar de sistemas “puros”,

entrecruzamientos son comunes entre entidades que no son

excluyentes.

5.2.1 El Financiamiento Creciente

Este sistema se caracteriza por el crecimiento constante de los recursos publicos
asignados a las universidades y es caracteristico de los sistemas en expansion. Ei
supuesto de este tipo de financiamiento es que la universidad desarrollara el mismo

tipo de actividades de una manera mas o menos constante y solo occasionalmente

adicionara alguna tarea al conjunto desarrollado tradicionalmente. Cuando lo

anterior ocurre, el monto del incremento presupuestal es fijado a partir de formulas,
de manera puntual. o como un porcentaje determinado en relacion al presupuesto

precedente.

La gran inconveniencia que presenta este sistema, es la exagerada dependencia

financiera de los establecimientos de educacidn superior por los recursos publicos.

Si por algun motivo las asignaciones en el financiamiento disminuyen, los

establecimientos de educacion superior se muestran incapaces para hacerse de
decremento de las partidas

recursos propios y compensar de este modo el
genera importantes

presupuestales. Esta extrema dependencia financiera
limitaciones de gestién a las universidades, pues éstas ven restringidas su area de

accion proporcionalmente al monto de las asignaciones no recibidas.

5.2.2 Presupuesto negociado

El elemento distintivo de este sistema, es que la decision sobre el monto de
financiamiento publico es definido a través de procesos de negociacién politica
entre los funcionarios estatales y los representantes de la universidades. Dentro de
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este esquema de funcionamiento, es claro que los actores estan mas interesados
por consolidar sus posiciones de poder que por fomentar la calidad y el correcto

desempeio de los establecimientos de educacion superior. De ahi, que los ajustes
presupuestales reflejen tendencias historicas, pues la negociacidon en el
otorgamiento del subsidio publico. generalmente, toma como base la asignaciéon

otorgada el ano anterior inmediato.
5.2.3 El Financiamiento por Aplicacion de Formulas

La tendencia mas generalizada a nivel internacional, es la aplicacién de férmulas en
la definicion de los montos de subsidio publico a las universidades. En la mayoria de
los casos, este sistema vino a sustituir al del aumento constante de recursos y al

fijado a través de mecanismo de negociacion.

Financiamiento por Insumo

E! ejemplo mas sencillo de la aplicacion del sistema de financiamiento por formula,

es aquel en donde el financiamiento de un establecimiento de educacion superior es
decidido a partir del numero de estudiantes efectivamente inscritos en él. Las
repercusiones en la aplicacion de este sistema pueden ser variados. Por ejemplo,
en el caso de paises en que los estudios son demasiado largos, este patron de

financiamiento podria promover a que las universidades no se interesen porque sus

alumnos terminen con la maxima prontitud sus estudios.

Financiamiento por Producto

Ante la aparicion de estos efectos perversos, los paises que utilizan este tipo de
asignacion financiera se han preocupado por elaborar modificaciones en sus
formulas a fin de inhibir la aparicion de estos problemas. El nuevo tipo de formulas
se basan en el calculo aproximado de! gasto por estudiante, pero haciendo una
clara diferencia entre los diferentes tipos de estudiantes y de estudios realizados.

Asi, los coeficientes pueden variar segun:
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1. El tiempo dedicado a los estudios. Desde esta perspectiva los estudiantes de

tiempo completo deben recibir mas atencidon que los de tiempo parcial
El tipo de carrera y materias estudiadas. Esto. porque es claroc que determinadas

2.
disciplinas son mas onerosas que otras.

3. El nivel de estudios. Porque el costo de los estudios aumenta segun aumenta el
nivel de éstos. Bajo esta logica es mas costoso desarroliar un programa de

posgrado que uno de licenciatura.
Para impedir que la duracion de los estudios se extienda indefinidamente, varios
paises europeos (que son los que principalmente han adoptado esta modalidad de

financiamiento por producto) como Alemania, Dinamarca, Holanda y Noruega han
financiamiento por formula permitiendo

limitado e! tiempo de la aplicacion de!
solamente al estudiante un ano de repeticion de los cursos. No obstante esto. el

incentivo mas poderoso para que los estudios no se prolonguen indefinidamente
son los recursos adicionales que cada establecimiento recibe como premio por cada
estudiante que haya concluido con sus estudios en los tiempos normales. Es asi
como las universidades se han visto impulsadas a tomar medidas para que los
estudiantes graduados obtengan su titulo de la manera mas rapida y expedita

posible.

RECUADRO 1. MODELO DE FINANCIAMIENTO BASADO EN EL PRODUCTO:

HOLANDA

En 1991, el gobierno holandés financiaba a sus universidades en funcion del numero efectivo de
estudiantes con el que cada escuela contaba. Este numero, era caiculado a partir del indice real de
deserciones, con el que se estimaba el ficticio “stock”™ anual de esludiantes subsidiados. Con el
propésito de que las universidades se interesaran por reducir el tiempo promedio de anos de estudio
de cada estudiante, se establecio una nueva formula en la que se preveia un mayor financiamiento
para las universidades cuyos estudiantes concluyeran con sus estudios en el tiempo oficialmente
previsto (Que en promedio es de cuatro afios). La forma de operar de este mecanismo es el siguiente:
el gobierno otorga al establecimiento el equivalente a 4.5 afios de subsidio por cada estudiante que
concluya con éxito sus estudios, pero sélo concede 1.5, en el caso de los estudiantes que no hayan

completado sus programas académicos en el plazo normal

the dutch case™ Uigher Education Management
La ensefaoza superior. Las lecciones

*Hans de Groot. “Financing higher cducation:
(Francia), 3:1991. nam 3, pp. 240-241. y Banco Mundial.

derivadas de {a experiencia. Estados Unidos, 1995, p.58.
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Financiamiento Basado en la Calidad

Este sistema de financiamiento tuvo su origen en Chile a inicio de.la década de los
ochenta y como su nombre lo indica, el criterio que utiliza el gobierno para asignar
una parte considerable de los ingresos totales a las wuniversidades chilenas es la

calidad.

& Como se mide la calidad? Este término tan escurridizo lo determina indirectamente
el Programa de Apoyo Fiscal Indirecto (AFl), a partir de! monitoreo de la decision de
dénde han decidido estudiar los estudiantes que han obtenido ias calificaciones mas
altas en el examen de aptitud académica. que rinden anualmente todos los
estudiantes egresados de las escuelas secundarias de ese pais. Los
establecimientos reciben subsidios financieros del gobierno por cada estudiante que
ingresa en su universidad que se encuentre situade entre las 27 mil 500 mejores
calificaciones. El valor de los montos financieros que proporciona el AFl a las
universidades varia en funcidn de la calificacion obtenida. Asi, las mas altas
calificaciones conforman una parte considerable de los gastos totales de un afo de
estudios en una universidad promedio. Los candidatos de este tipo de apoyos son
todas las universidades publicas y privadas que ofrezcan cursos con duracion

minima de dos anos.

El objetivo de este sistema es estimular la competencia entre las universidades para
que mejoren !a calidad de su ensefanza en su busqueda por atraer a los mejores
estudiantes. No obstante, para algunos investigadores chilenos, el alcance de este
programa se ha visto limitado a causa de la insuficiente informacion objetiva de la
calidad de los distintos programas disponibles para la eleccion de los estudiantes.
Esta situacién ha hecho que los estudiantes no siempre hayan tomado la mejor
decisidn, favoreciendo la existencia de programas atractivos a la vista, pero vacios

de cualquier contenido valioso.
Como Coloféon a este inciso, es pertinente sefalar que la tendencia actual en la

mayoria de los paises que utilizan este sistema de féormulas, es que se otorgue

plena libertad a los establecimientos de educacion superior en la aplicacion de los
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recursos asignados por este meétodo. La percepcion hacia el futuro, es que esta
situacion habra de transformarse, y cada vez, sera mas comun la utilizacién de este
sistema en compania de una serie de obligaciones o indicaciones de la manera mas

pertinente de la aplicacion de los recursos fiscales.

5.2.4 El Financiamiento por Contrato
Este tipo de financiamiento esta ligado al logro de resultados especificos. Su
operacion, generalmente, es a través de la oferta de recursos monetarios a los

establecimientos de educacion superior a cambio de la realizacion de actividades

especificas.
Este criterio contractual donde los
compradores y los establecimientos de educacion superior como vendedores, inicio

su funcionamiento en el area de ia investigacidon cientifica, pero actualmente ha

organismos financieros fungen como

rebasado este espacio de accion. extendiéndose hacia otras areas del quehacer

universitario.
Una vez revisados los mas relevantes principios de esta forma de asignacién es

dificil no entabiar paralelismos con el sistema de aplicacion de formulas: ambas
buscan hacer competir a las universidades por fondos publicos, o en su caso,
No obstante,

condicionar su dotacion a ciertos comportamientos © resultados
existen dos principales diferencias entre estos dos sistemas. La primera es que
generalmente las formulas son aplicadas de forma retrospectiva: es decir, la
dotacion de recursos fiscales es hecha en funcién de los resultados del ano anterior

a la elaboracion del presupuesto. mientras que los contratos son compromisos a

futuro; es decir. su lapso de resoclucidn es uno, o mas periodos posteriores a la
asignacién otorgada. La segunda diferencia es que los oérganos estatales
encargados de otorgar los recursos financieros fijados en la féormula. generalmente

hacen esto en un sdlo pago. una vez recibido éste, el establecimiento beneficiado
puede hacer uso de los recursos de una manera mas © menos libre: en cambio, en
el caso de las asignaciones fijadas en el contrato, existen mecanismos a través de
proveedor de los fondos puede asegurar el cumplimiento de los
la universidad sodlo puede manejar

los gastos generales previamente

los cuales el

términos del contrato.
limitado rubro, restringido a

En este sentido,

libremente un
definidos.
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Existen tres categorias de sistemas de contrato: el abierto, el semicompetitivo y el

competitivo

a) El Abierto

Este tipo de contrato es el que mas se asemeja al de! financiamiento por formula
(con las salvedades ya delineadas parrafos atras). En el financiamiento por
contrato, el organismo financiador publica su contrato por oferta y lo hace del

conocimiento de todos los establecimientos de educacion superior capaces de
satisfacer los términos del mismo. de tal suerte, que cualquiera que cumpla con los

términos del contrato por oferta puede hacerse merecedor de la ayuda financiera
prometida. Los problemas de este tipo de asignacion son evidentes: al ser
demasiado inclusivo. se corre el riesgo de desbordar la capacidad financiera de los

drganos financieros, por lo que éeste no es recomendable cuando se desea

mantener el gasto publico bajo ciertos limites.

B) El Semicompetitivo

En este caso, el organismo financiador publica un contrato por oferta, bajo términos
muy generales. sobre ciertas actividades de docencia e investigacion, pero solo
cuenta con recursos limitados. En esta situacion de recursos fijos, los diversos
establecimientos de educacion superior interesados tendran que competir entre si

por la obtencion de los recursos adicionales.

c) El Competitivo

En este tercer caso, el organismo financiador presenta un contrato por oferta para
cada actividad en especifico y fija montos bien definidos. Este procedimiento implica
que cada actividad sera financiada de manera separada, exacerbando de este
modo, la competencia entre las universidades participantes. Un ultimo punto a
mencionar, es que bajo este esquema competitivo las estructuras departamentales
tienen mas relevancia que el nivel establecimiento como consecuencia del grado de

especialidad requerido por los lineamientos del contrato.

1



Las Instituciones que Norman ol Financiamicenro a la Educacion Universitaria

5.3 Las Fuentes Propias de Financiamiento

La importancia de los ingresos propios de las universidades se ha hecho cada vez
mas patente ante la creciente escasez de fondos publicos. Anteriormente, los
fondos privados sélo significaban una parte simbadlica del total del presupuesto de
los establecimientos de educacion superior. Esta situaciéon se ha transformado, y
ahora existen decididos esfuerzos en distintos paises por incrementar la proporcion
de estos fondos en los ingresos totales de las instituciones de educacién superior.
En términos generales las diferentes categorias del financiamiento privado son las
siguientes:

1. La participacion de los estudiantes en los costos

2. Los donativos

3. Diversas actividades generadoras de ingreso

5.3.1 La Participacion de los Estudiantes en los Costos

En la mayoria de las ocasiones la participaciéon de los estudiantes en los costos es a
través del cobro de derechos de matricuta. En el plano internacional existe una gran
diversidad sobre el monto de cobertura de los costos de los derechos de matricula,
variando desde los sistemas en los que no se cobra nada. o se paga solo para
ciertos cursos, hasta aqguellos en que el pago de los derechos cubren casi la
totalidad de los costos. En términos generales, el cobro de derechos de matricula a

los estudiantes tiene tres grandes repercusiones:

1. Hace corresponsables a los directamente beneficiados.
2. Afianza la autonomia financiera de los establecimientos.

3. Otorga el poder de “cliente” al estudiante.

LA CORRESPONSABILIDAD EN EL PAGO DE LOS COSTOS

El principal argumento a favor de que los estudiantes contribuyan en los costos de
la educacidon superior es que ellos obtendran, como resultado de la preparacion
académica recibida, al insertarse en la vida productiva ingresos muy superiores a

los costos que implicé su educacion. El razonamiento es simple: al ser los
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estudiantes los directamente beneficiados de este servicio deben ser responsables
del almenos de una parte de los costos que implicé su educacién. Otro argumento

que refuerza la idea del cobro de derechos de matricula es el hecho de que los

estudiantes de educacién superior, por lo general. provienen de familias de las
clases media y alta, por lo que una educacion sin costo. significa un subsidio para

un grupo que en realidad no o necesita.

RECUADRO 2. EJEMPLO DE UN SISTEMA DE EDUCACION SUPERIOR DONDE
NO SE COBRAN DERECHOS DE MATRICULA: GRECIA

En Grecia, por designmo ccnstitucional quedo prohibida la participacién de los particulares en la
imparticion de la educacion terciana. La educacion, de acuerdo con el Articulo 16 de la Constitucion
de 1975, es gratuita y responsabilidad del E£stado. El espiritlu de esta legislacion en este pais
mediterraneo. fue en el sentido de asegurar el ibre acceso a la educaciéon a todos sus ciudadanos.
cCual fue el resultado de este marco institucional. en aparnencia abierto? E! resultado fue. que
contranamente a lo que se habia querido promover, el subsidio a la educacidon superior beneficid
preferentemente a los grupos de mayores recursos. De tal suerte. lo que se observd fue un efecto

regresivo en el subsidio. esto es. ias farmihas de menores ingresos acabaron financiando la educaciéon

de los hijos de las farmilias mas prosperas.”

EL REFUERZO A LA AUTONOMIA FINANCIERA

Los promotores del financiamiento a través del cobro de derechos de matricula
sefialan que una de las grandes virtudes de este tipo de ingreso es la gran libertad
que tienen las autoridades para decidir el destino de la aplicacidon de estos fondos.
Estos., al ser recursos frescos e independientes de cualquier tipo de control o
evaluacion en su manejo, permiten a los directivos mayor margen de maniobra en
aquelias areas que consideren que requieren de una inyeccion rapida y expedita de

recursos.

’Harry Anthony Patrinos. “Higher education finance and economic inequality in Grece”. Comparative
Education Review (Estados Unidos), 25:1992, nam 3, pp. 298-309.
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EL. ESTUDIANTE VISTO COMO CLIENTE

Uno de los efectos de que los estudiantes paguen derechos de matricula, es la
adquisicion del caracter de cliente. El término cliente, significa que el estudiante
esta invirtiendo en su educacién y como todo inversionista, tiene gran capacidad
para dirigir el rumbo de su inversién. Este poder, posibilita al estudiante elegir, en un
determinado momento, el tipo de cursos que desea tomar en su formacién
profesional, los horarios, los maestros y en ocasiones hasta el enfoque de!l curso.

{...) la idea de que los estudiantes sean ante todo consumidores, toca puntos
esenciales sobre la naturaleza de la ensefanza superior. La tradicidon dicta que un
estudiante se considera como un aprendiz que recibe una formacién académica por
aquellos que ya son maestros: son discipulos y deben someterse a quienes
conocen la disciplina mejor que ellos. Una interpretacién muy diferente presupone
que los profesores venden su saber y que corresponde a los estudiantes, como
consumid%res, que tienen los recursos, decidir cual es el conocimiento mas valioso
para ellos.

5.3.2 Los Donativos

Este tipo recursos son producto de regalos hechos a los organismos de educacién
superior, que pueden ser en dinero o especie, adoptando diversas modalidades que
pueden ir desde fondos para la renovacion de los espacios fisicos y de los
inmuebles hasta recursos para apoyar el desarrollo de un programa académico en

especifico.

sQuiénes son los principales benefactores de las escuelas de ensefianza superior?
lLos bienhechores, generalmente son los ex-alumnos de la propia universidad y
miembros destacados de la industria y el sector servicios. Este tipo de filantropias
son comunes en paises con sistemas tributarios promotores de estas actividades.
Un ejemplo de un marco institucional que genera incentivos para este tipo de
conductas es el sistema fiscal en Chile, que otorga hasta el 50 por ciento de
exencion fiscal en las donaciones que decidan otorgar los particulares a las
universidades. La India es el pais en vias de desarrollo que otorga las
exoneraciones fiscales mas elevadas a los recursos donados a las universidades,
con un 150 por ciento de deduccion sobre las contribuciones de este tipo.

*OCDE-ANUIES. El {inanciamicnto de ia_educacién superior. Tendencias actuales, México, 1994, p.

82.
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5.3.3 Diversas Actividades Generadoras de Ingreso

La tercera opcidon en ia obtencién de ingresos de los establecimientos de educacién
superior es la realizacion de diversas actividades como: servicios de consultoria,
cursos de capacitacion breves, cobro de servicios escolares, rifas. etcétera. La
forma en que el gobierno podria apoyar este tipo de esfuerzos es, en un primer
momento. no reduciendo las asignaciones presupuestarias ya otorgadas como
compensacion por el aumento de los recursos obtenidos por los establecimientos de
educacion superior a través de estas fuentes externas. Otro incentivo a esta
practica, seria el otorgamiento de recursos fiscales adicionales como estimulo por
haber logrado obtener recursos por otras fuentes. Dentro de este mismo cariz,

estaria el hecho de ponderar esta practica como elemento positivo en las formulas

de financiamiento.

Entre las consecuencias del fomento de este tipo de actividades esta la promocion
del animo empresarial en la direccion de los establecimientos de enseranza
superior. Asi. a causa de su sensibilidad ante los cambios del mercado, las
universidades aumentarian su flexibilidad y su rapidez de respuesta a las nuevas
demandas de conocimientos, estrechando de esta forma su relacidon con el medio
ambiente exterior. El peligro de llevar al extremo la aplicacion de estos mecanismos
de financiamiento, es que esta actividad se convierta en un fin en si mMmismo y se
soslaye, por tanto, el valor del conocimiento en todas sus vertientes y modalidades.

5.4 El Elemento de Equidad: El Apoyo Financiero para Estudiantes

Necesitados

Una vez visto que la tendencia internacional es hacia una diversificacién de las
fuentes de financiamiento y que una de las principales opciones en este sentido es
el cobro de los derechos de matricula, resulta pertinente recobrar el caracter
incuestionado del Estado como corrector de los desajustes e imperfecciones del

mercado.
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El gran reto es lograr el incremento de la eficiencia de este sector a través de
mecanismos de financiamiento mas propositivos y al mismo tiempo evitar que la
educacion se convierta en un privilegio de las clases con altos ingresos. Eficiencia y
equidad son en sintesis, los dos grandes objetivos que se proponen alcanzar los
formuladores de las politicas pubticas en todo ei globo. Pero ¢ qué significa equidad
en el marco del financiamiento a los establecimientos de educacidn superior bajo
esta perspectiva que contempla la dotacion del servicio de educacion superior como
una responsabilidad compartida? Equidad significa igualdad, igualdad de
oportunidades para cada joven, no importando su condicidn social, para poder
acceder, si ese es su deseo. a la educacion superior.

Es asi que en e! marco de la ayuda a los estudiantes, se puede hablar de dos
grandes tipos: la ayuda proparcionada a través de los subsidios publicos otorgados
a las universidades y |la ayuda otorgada directamente a los estudiantes.

5.4.1 Ayuda indirecta

La ayuda indirecta a los estudiantes ocurre cuando el Estado es la principal fuente
de financiamiento de las universidades y esto se conjuga con un sistema de no
cobro o cobro simbdlico de derecho de matricula. Este sistema es el caracteristico
de los sistemas en expansién y tiene como teldn ideoldgico la apertura de las
universidades a todos los grupos sociales y no sélo a una élite como ocurria todavia
a principios de este siglo en ta mayoria de los paises del mundo.

El caracter igualitario de este tipo de ayuda tiene sus bemoles al no discriminar
entre los estudiantes que estan en capacidad de pagar el total de los costos de su
educacion y aquelios que sin el subsidio estatal no estarian en condiciones de
asistir a sus estudios universitarios. Esta situacién, por si sola no es danina pero, si
se toma en consideracién gue la experiencia internacional ha demostrado que en
aquelios paises con aitos niveles de subsidio publico, que han mantenido una
postura de no cobro de derecho de matricula, han beneficiado preferentemente a
los niveles sociales de altos y medianos ingresos, la situacion cambia
dramaticamente de tonalidad. Por tanto, se concluye que la simple gratuidad no es
garantia de acceso a la universidad por parte de los grupos de ingresos inferiores,
pues esta medida no toma en cuenta los costos de oportunidad y de mantenimiento,
inherentes al estudio, en una familia de escasos recursos.
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5.4.2 La Ayuda Directa

Una modalidad cada vez mas utilizada a nivel internacional es el otorgamiento de
ayuda financiera directamente a los estudiantes a través de créditos educativos (o
becas) que en muchas ocasiones no soélo cubren los gastos de matricula sino
también los de subsistencia de los estudiantes. Este tipo de creditos son cubiertos a
partir de pagos fijos una vez que el estudiante haya obtenido su titulo. En la
experiencia internacional, la aplicaciéon de este tpo de ayuda ha sido desalentadora
debido a las elevadas tasas de incumplimiento en el pago. los altos gastos
administrativos y las tasas de interés subvencionadas. Todos estos elementos se
han conjugado para que este tipo de programas no haya podido ser autosuficiente.
llegando a ocurrir que en muchas ocasiones hublera resultado mas economico
otorgar los subsidios directamente a los establecimientos de educacion superior. De
tal suerte, para que estos programas puedan sobrevivir, es indispensable la
existencia de sistemas de cobro eficientes: una programacion de cobros tal. que los
primeros sean los mas peguenos y los ultimos los mas grandes, tratando con esto
de emular la tendencia de los ingresos previstos. una serie de incentivos tendientes
a reducir al minimo la evasiéon y el incumplmiento de los pagos; y una tasas de
interés indexadas con el nivel inflaciocnario para que los programas sean sostenibles

financieramente.

Préstamos Vinculados con los Ingresos

Una categoria que esta siendo adoptada por un creciente numero de paises es el
sistema de creditos vinculados con los ingresos. Esta forma especifica de prestamo
tiene la distincidon de cobrar proporciones fijas del ingreso anual de! graduado. La
idea de este sistema es buscar un equilibrio entre lo que el graduado paga y su
nivel de ingresos para reducir al minimo la evasién en el pago del crédito educativo,
satisfaciendo simultaneamente el principio de equidad y de capacidad de pago. Otra
caracteristica favorable es que su instrumentacion es mas sencilla al ser aplicado a
traves de canales ya existentes como lo son el registro de contribuyentes fiscales o
el seguro social. Este uitimo punto es una arma de dos filos. pues el éxito en la
implementacion de este tipo de programas depende de la existencia de un sistema
fiscal confiable o en su caso., de un aparato de seguridad social con entrada a los

datos de los ingresos de las personas.
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RECUADRO 3. ESQUEMA DE CONTRIBUCION DE LA EDUCACION SUPERIOR:
AUSTRALIA

En Australia. los estudiantes contribuyen con alrededor del 20 por ciento del costo de su educacién.
Esta contribucion 1a hacen cuando finalizan con sus estudios o hayan abandonado la escuela. El costo
anual de los curses es puesto cn valor constante con el uso de un indice institucional. Después de un
aflo. la deuda restante es indexada con el indice de precios. Dentro de este esquema existe un factor
de equidad: todos aquellos alumnos cuyos ingresos obtenidos hayan sido inferiores al ingreso medio
semanal quedaran exentos de este pago. Las formas de pago pueden ser de dos formas: pagar en un
sblo pago. con lo que se otorga un descuento del 25 por ciento y pagar a plazos con una tasa de

interes de 2 a 4 por ciento, dependiendo del nive! de ingresos.'.

5.5 Consideraciones de Capitulo

Una vez hecha la revision del presente capitulo, es claro que las distintas
experiencias internacionales apuntan hacia una complejizacion de las relaciones
financieras entre el gobierno y los establecimientos de educacion superior. Tanto en
los paises desarrollados como en los en vias de desarrollo, resulta evidente que el
Estado ha dejado de ser el exclusivo mentor de estos establecimientos, y la
busqueda de recursos adicionales a los fiscales se ha convertido en una necesidad

ineludible.

Una apresurada lectura de las tendencias observadas a nivel internacional, podria
corillar a pensar en una retraccion sistematica del Estado en el sector de la
educacion superior. Nada mas alejado de la realidad, pues ante este escenario de
creciente complejidad, el Estado no solo mantiene vigente su importante papel
dentro del sector, sino incluso ve incrementar su injerencia en el desarrollo del
mismo al desempenar tres actividades fundamentales:

1._La de fiscalizador del sistema.

2. La de fomentador de las fuentes propias de financiamiento, y

3. La de equilibrador de las_iniquidades del mercado,

"Alan Wagner., “Financing Higher education: new approaches, new issues™, Higher Education
Management (Francia)8:1996. nam |, pp. 13,
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El papel del Estado como el fiscalizador del sistema de educacion superior se

entiende a partir de un mayor involucramiento estatal en el desempefo de los

establecimientos conformantes de! sector. En su nuevo papel, el Estado busca

evaluar, premiar y/o castigar (ex-ante o ex-post) las acciones y decisiones de las

instancias universitarias al otorgar recursos fiscales a estos establecimientos a

partir de la celebracion de contratos o la aplicacion de formulas, que en este

sentido., se constituyen en los portadores del mensaje gubernamental de los usos
aceptables y ios productos esperados en la aplicacion de! dinero otorgado.

Asimismo. las instituciones integrantes de este nuevo proceder gubernamental,

definen con mayor clandad los derechos de propiedad de cada una de las partes, al
dejar en claro para cada actor sus responsabilidades y atnbuciones, tanto en la
asignacion y vigilancia de la correcta aplicacion de los recursos -funcion
gubernamentai-. como en lo tocante a la administracion de los recurscs y la

consecucion de metas u objetivos a partir de los recursos obtenidos -funciéon de los

establecimientos de educacidn superior-

tipo de instituciones. también disminuye los costos de
incentivos claros para que las

Por otro lado. este
transacciéon de! proceso financiador. al existir
universidades cumplian con su parte del contrato o realicen las actividades acordes,
para verse beneficiados por la asignacion de recursos a través de la aplicacion de
algun tipo de férmula. Es decir. las instituciones definitorias dei financiamiento a
través de contratos y formulas, generan un tipo de comportamiento tal, que
disminuyen por si mismas los costos de monitoreo. Esto, porque los
establecimientos de educacion superior tienen claro gque el cumplmiento de lo
pactado, ya sea a traveés de formula o via contrato. les redituara en un mayor nivel
de recursos. Asimismo, también cuentan con la certeza, de que en caso de fallar en

la realizacion de los objetivos trazados veran disminuir el nivel de recursos

disponibles para el siguiente ciclo.
En Jo tocante al Estado como promotor de

financiamiento, esta funcidn es realizada a partir de la construcciéon de marcos
de competencia entre los

las fuentes alternativas de

institucionales favorecedores de esquemas
establecimientos de educacidn superior, y a través de la construccion de marcos

normativos que apoyen la introduccion de recursos privados al interior de este

sector.
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La adopcidon de esta postura orientada hacia el mercado, profundiza la falta de
distincion entre lo publico y lo privado, al homogenizar los términos bajo los cuales
cada organismo se relaciona con su entorno en el plano financiero. Bajo este
esquema. tanto las universidades publicas como las privadas entran en
competencia por la obtencion del apoyo de las fuentes privadas de financiamiento -
los estudiantes y las empresas- , y por los recursos de origen fiscal, que son

otorgados bajo términos condicionados.

Por ultimo, la accion correctora del Estado de las iniquidades del mercado esta
presente a través de becas y créditos educativos destinados a estudiantes de bajos
recursos académicamente calificados. Esta situacidn, en sistemas en donde es
comun el cobro de derecho de matricula, permite a los estudiantes de bajos
ingresos continuar con sus estudios universitarios e impide que la educacién

superior se mantenga restringida solo a ia elite econdmica.

Un punto que se desprende necesariamente de esta ultima aseveracion, es la
cuestion del cobro o no cobro de derechos de matricula a los estudiantes. A este
respecto, a partir de las distintas experiencias internacionales, ha sido claro que la
aparente “apertura” de los sistemas educativos, en donde no se cobraba
colegiaturas, ha tenido efectos regresivos sobre los grupos poblacionales de
menores ingresos. De tal suerte, lo que se perfila en la actualidad son sistemas
donde si bien aun se mantiene un porcentaje de subsidio a la educacién, los
estudiantes tienen que contribuir con un importante porcentaje del costo de su
instrucciéon. En la practica, esta parece ser la mejor solucion, pues por un lado se
logra discriminar a aquellos estudiantes en capacidad de pagar el costo de su
educacion y por el otro, se deja mayor espacio financiero para apoyar a los
estudiantes que realmente requieren el sostén gubernamental para poder continuar
con sus estudios. Es de esta manera. como el Estado actual busca conciliar la

aparente contradiccion entre calidad y equidad.
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Consideraciones Finales

n el lapso de 24 afios, el subsistema de educacién universitaria ha experimentado
cuatro etapas identificables: la expansidon, la desaceleracion, la retraccion y la
recuperacion. En cada una de las fases detectadas, ha sido clave el papel de las

instituciones formales e informales relativas al financiamiento de estos organismos en la

conformacion de los incentivos determinantes del desempenio y las perspectivas de desarrolio
del sector.

Asimismo, en esta revisidn ha quedado claro la preeminencia de ias instituciones informales
sobre las formales en la determinacion del financiamiento a las universidades pablicas. Ante
la ausencia de criterios claros de asignacion de los recursos publicos a ias universidades, los
arreglos politicos y subjetivos han determinado los mecanismos de dotacion de los mismos, y
los derechos de propiedad derivados de esta situacion han producido a su vez la
desprofesionalizacion de los cuadros técnicos universitarios, la falta de enfoques prospectivos

e innovadores en la oferta educativa y una alta dependencia financiera de las universidades
respecto a los fondos publicos.

El andlisis de las dos instituciones (los mecanismos informales de negociacion politica y la
definicion del financiamiento en funcion del nimero de estudiantes) que normaron la
asignacidn financiera a las universidades publicas durante la gran expansion, hacen
referencia a que el tipo de relaciones entabladas entre las universidades y el gobierno eran
preponderantemente de corte politico: el gobierno entregaba recursos financieros a las
universidades a cambio de legitimidad politica y minimizacién de conflictos. Los derechos de
propiedad derivados de este tipo de intercambio, dotaron a las universidades de una gran
discrecionalidad en el uso de los recursos obtenidos y dejaron al gobierno una minima
capacidad de coaccion en ia aplicacion de los mismos, siendo ésta, la explicacién mas comun

del fracaso de muchas politicas dirigidas a la planeacion del desarrollo del subsistema
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universitario. Esta caracteristica, en conjuncién con los incentivos emanados del marco
institucional (de crecimiento desbordado y poca profesionalizacidon de los cuadros directivos
de tas universidades). derivaron en la ya mencionada dependencia financiera de las
universidades respecto a los fondos publicos y en una sobreposicidén de los intereses politicos

a los academicos.

La accion gubernamental para contener el crecimiento de este sector tuvo dos grandes
frentes de maniobra. El primero fue a través de la introduccion de un nuevo marco
institucional formal, como un intento para tratar de suprimir a los mecanismos subjetivos de
definicion presupuestal y de dotarlos de un cariz mas formal y raciona!l. E! segundo fue la
implementacion de una politica de contencidon y desconcentracion de la demanda educativa
por medio de la creacion de nuevas universidades y la promocion de la opcion terminal del
nivel medio superior. En el mediano plazo, los efectos de ambas lineas de politica derivaron
en una desconcentracion financiera y estudiantii del sector universitario sin un cambio

significativo de los patrones de asignacion presupuestal.

En el periodo identificado como “la desaceleracion”, se hizo todavia mas patente ia voluntad
contraria del poder publico respecto a los patrones de crecimiento de !a matricula y a la
tendencia incremental de dotacion de recursos fiscales a las universidades publicas. La forma
en que el gobierno de José Lopez Portillo hizo frente al desafio de la gran expansion fue a
través de la creacion de un nuevo marco normativo del sector (Ley para la Coordinacion de la
Educacion Superior) y la busqueda de un cariz mas racional en el desarrolio del mismo
(SINAPPES). En términos generales, 1o que se buscd fue hacer congruente la planeacion a
nivel establecimiento con los grandes objetivos estratégicos dictados a nivel nacional, regional
y estatal y a su vez, a partir de la deteccion de las carencias individuales, conectar esta

practica con el nivel de financiamiento otorgado a cada establecimiento en particular.

No obstante. esta interesante estrategia para transformar el marco institucional {racaso
debido a la laxitud de sus propuestas, a su generalidad y a su claro caracter indicativo, que

ante la ausencia de incentivos economicos para adoptar las medidas propuestas por la
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planeacién gubernamental quedaron desactivadas. En términos generales, el fracaso de la
propuesta racionalizadora fue una conjuncién de falta de decisidon gubernamental, ante el
temor de la reaccion de los grupos expansionistas. y una manifestacién de la fuerza de la

inercia que impidieron el éxito de la reforma del marco institucional.

En este contexto. los fracasos de los planes de colegiatura crédito bajo el gobierno de Luis
Echeverria y de la tendencia racionalizadora, bajo el de Lopez Portillo, hacen referencia a tres

situaciones:

1. Que la percepcion gubernamental estaba a favor de una disminucién en el financiamiento
de las universidades pubticas y de una diversificacion de las fuentes de ingreso de las
mismas.

2. Que el fracaso de las medidas reformadoras fue consecuencia de la incapacidad
gubernamental para transformar el patrdon informal prevaleciente. En este sentido. las
reformas formales se toparon con la resistencia no solo de los sectores tradicionales como
son los estudiantes, algunas autoridades universitarias y algunos medios de comunicacion,
sino sobre todo. con un sistema de incentivos que premiaba el crecimiento irrestricto de la
matricula y su corolario el crecimiento del financiamiento.

3. Que el gobierno no apoyd de forma mas decidida sus propuestas reformadoras debido al
costo politico que implicaba una potencial confrontacidon con los grupos que habian visto
expandir su influencia bajo el statu quo. En este sentido, los beneficios percibidos por los
impulsores del cambio al marco normativo formal resultaban inferiores a los costos que

implicaba un fracaso en un intento reformador a fondo.

La crisis economica de 1982 trajo consigo una transformacion substancial en el sistema de
incentivos bajo el cual funcionaba ia relacién financiera entre las universidades y ef gobierno.
La crisis econdmica practicamente destruyd a los dos pilares de la expansién de la primera
mitad de la década de los setenta: el crecimiento de la matricula y el financiamiento benigno.
De este modo, los recursos fiscales ctorgados a las universidades sufrieron una disminucién

considerable, dejando al descubierto la extrema dependencia financiera de los organismos
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universitarios por los fondos publicos. Al mismo tiempo, la percepcién general favorable a la
educacién superior sufrid un cambio radical y por primera vez surgid un ambiente de
cuestionamiento sobre la pertinencia de la misma, sobre su relevancia para el desarrollo
futuro del pais. sobre ia calidad de los egresados, sobre ta utiidad de ia oferta educativa y
finalmente, sobre el caracter practicamente exclusivo del Estado como agente financiador de
este tipo de instruccién.

Un efecto derivado de este cuestionamiento a la educacion universitaria, fue la transformacion
de las preferencias de una parte del publico usuario, correspondiente a las clases media y
alta, que decidieron omitir su “derecho” a una educacion universitaria practicamente gratuita y
cambiaron sus preferencias hacia el “valor” de inversiéon en su educacion, emigrando hacia las
universidades privadas de élite, pero también a las pequefias universidades de menor
jerarquia y calidad académica.

El entorno de penuria econdmica, paraddjicamente, permitic una transformacion en la
percepcidn de los beneficios relativos que implicaria un cambio en el patron de financiamiento
hasta ese momento practicado, pero a la vez, la crénica escasez de recursos, impidié la
implementacién de cualquier intento reformador. Fue de este modo que esfuerzos
planificadores y orientadores del desarrollo del sistema de educacion superior como el
PRONAES y el PROIDES. padecieron de las mismas carencias en laxitud y generalidad de
sus postulados de intentos reformadores anteriores. No obstante, a diferencia de las
ocasiones previas, en esta ocasion el fracaso no se debié a una abierta oposicion de los
actores institucionales, sino a la falta endémica de recursos caracteristica del gobierno de
Miguel de la Madrid.

La recuperacion del crecimiento econémico y la reinsercion de la educacién superior dentro
de las prioridades nacionales en el gobierno de Salinas de Gortari, en conjuncién con la
receptividad de las universidades publicas a cualquier propuesta de politica que aliviara su
desesperada situacion econdmica permitieron la introduccion, como cuchillo en mantequilla,

de un nuevo cuerpo de reformas modernizadoras.
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Los nuevos valores de esta reforma: calidad y pertinencia, trajeron consigo un nuevo tipo de
derechos de propiedad. Ahora, una parte de la asignacién de los recursos estaba
condicionada a los designios de la politica publica (FOMES). Los términos bajo los cuales se
decidia la dotacion de los recursos extraordinarios no solamente eran condicionados en el
momento de su asignacion sino ademas. la autoridad tenia la capacidad de monitorear su
correcta aplicacion a través de la figura de ia evaluacion (CONAEVA). Asimismo, este nuevo
marco institucional, en su aspecto global, busco disminuir la incidencia de los mecanismos
subjetivos e inerciales en el financiamiento a partir de la introduccion de un nuevo cuerpo de
incentivos que premiaba a los establecimientos que adoptaban las medidas modernizadoras

emanadas del cuerpo de las politicas gubernamentales

No obstante, desde el momento mismo de su implementacion han aparecido efectos
perversos e indecisiones en la aplicacién de este nuevo orden institucional. Ejemplo de esta
situacion han sido la desvirtuacion de la figura de la evaluacion y la no consolidacion de la
relacion entre el desempeno, la evaluacion y el monto de financiamiento asignado,
situaciones que en conjuncion con la permanencia de los criterios subjetivos de asignacion
aplicado todavia en relacion con el financiamiento ordinario (que sigue siendo el mayoritario),
hacen peligrar el futuro de estas medidas modernizadoras. Un elemento critico adicional al
intento reformador es la naturaleza poco estructurada y acabada de los criterios de
asignacion de los recursos FOMES. En este sentido, la simple sefalizacion de los resultados
a obtener, o de las conductas pertinentes a desarrollar, son insuficientes para dejar fuera del
marco institucional las tradicionales componendas politicas que han sido !'a constante en ia
asignacion presupuestal en momentos anteriores. Una forma de lograr este cometido, seria la
introduccion de contratos mejor definidos en cuanto a los usos mas pertinentes de estos
recursos a partir de la utilizacidén de medidas e indicadores de desempefio. Esta postura si
bien podria restringir el margen de maniobra en la aplicacion de los recursos de origen fiscal,
también incrementaria el grado de seguridad en la correcta aplicacion de los mismos a través
de candados y requerimientos cuantificables.
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Por otro lado, otra gran limitante del proceso modernizador ha sido su restriccién de
aplicacion a la esfera de los recursos de origen fiscal y por tanto, la falta de promocién de
fuentes alternativas de financiamiento. La revision de distintas experiencias internacionales en
el altimo capitulo, ha demostrado que la intervencién del gobierno no se limita a ta dotacion
de recursos fiscales bajo términos condicionados, sino se extiende hacia la promocion de
fuentes alternativas de financiamiento por medio de la creacion de un marco institucional
impulsor de ias mismas. Este es el caso del subsidio publico a la educacién universitaria
directamente otorgada a los estudiantes (caso chilenoc); la construccion de marcos fiscales
promotores de los donativos (caso hindu) o la permisividad por parte de la autoridad, para que

los establecimientos de educacidn superior realicen actividades financieras propias de las

empresas privadas {caso estadounidense).

Finalmente, el gran desafio gubernamental es hacer coincidir esas dos grandes
contradicciones que en apariencia se ciernen sobre aquellos sistemas en donde la educacion
superior ha dejado de ser una actividad exclusiva del gobierno y permite la entrada cada vez
mas pujante de Ia iniciativa privada,; donde la competencia por fuentes privadas y publicas de
financiamiento entre las universidades es cotidiana; donde los estudiantes fungen un nuevo
rol de clientes y a través de sus preferencias contribuyen a la conformacion de la curricula;
donde las universidades se tienen que limitar en el uso de los recursos de origen fiscal a las
restricciones establecidas en los contratos o formulas: donde la competencia tanto entre
universidades como programas parece ser la constante: hacer coincidir 1a calidad con la

equidad, y a su vez, aparejar la accountability con la autonomia. Esa es la agenda pendiente

y ese es el desafio del futuro.
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Cuadro 1
MATRICULA POR NIVEL EDUCATIVO 1994
%

ALUMNOS (miies)

Preescolar 2980.00
Primaria 14469.40
Capacitacion para el Trabajo 391.00
Secwundaria 4341.90
Profesional Medio (téecnico) 406.50
Media Superior (bachillerato) 1837.60
Normal (licenciatura) 121.00
Licenciatura Universitaria y Tecnnologica 1183.1
Posgrado 54.90
Especializacion 17.60
Maesztria 34.20

3.10

Doctorado

11.56
56.11
1.52
16.84
1.58
713
Q47
4.59
0.21
0.07
0.13
0.01

25785.40 100.00

Total Nacional

Fuente: ANUIES, anuario estadistico. 1994, México. 1995. p. 3.



CUADRO 2
POBLACION ESCOLAR DE NIVEL LICENCIATURA, 1970-1994

POBLACION TOTAL TASA DE CRECIMIENTO TMC (SEXENAL)

1970 210,111

1971 256,752 22.20

1972 288,204 12.25

1973 355,225 23.25

1974 399,146 12.36

1975 475,888 19.23

1976 545,182 14.56 13.31
1977 5398.372 -1.07

1978 622,134 15.34

1979 698,139 12.22

1980 731,291 4.75

1981 785,419 7.40

1982 840,368 7.00 7.64
1983 878,240 4.63

1984 939,513 6.86

1985 961.468 2.34

1986 988,078 2.77

1987 989,414 0.14

1988 1,033,207 4.43 2.71
1989 1,069,565 3.52

1990 1,078,191 0.81

1991 1.091,324 1.22

1992 1,126,805 3.25

1983 1,141,568 1.31

1994 1,183,161 3.64 1.70

Fuente: Elaboracion propia con base en: ANUIES, anuario estadistico, 1994, México, 1995, p.15.
TMC; tasa media de crecimiento.

GRAFICA 1 :
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Cuadro 3
Subsidio Federal a Universidades Pablicas, 1960-1994

millones de nuevos pesos de 1980

‘Afo Univer. TC UNAM uam

1960 o2

102 1.23
1961 032 62 28 113 1078 1.45 17.89
1962 0 37 15 63 117 354 1.54 6.21
1963 040 8 11 155 324 1.95 26.62
1964 054 60 00 173 1161 2.37 21.54
71965 065 156 175 116 2.4 1.27
7966 063 -3 08 204 16 57 2.67 11.25
1967 Q074 17 45 221 8 33 2.95 10.49
7968 N D ND N.D N.D
71969 051 -16 98 282 12 96 3.33 6.25
1970 0 55 T B4 3 6 38 3.55 6.61 6.74
1971 0 58 5 45 357 19.00 4.15 16.90
1972 202 24828 4.52 26 61 6.54 57.59
71973 291 44 06 5 66 2522 8.57 31.04
1974 282 -3 09 [¢] 6 01 0.33 .15 86.77
1975 3.5 24 11 7 44 24 00 0.98 196.97 11.82 30.27
1976 3.8 8 57 8.2 10 22 1.18 2041 13.18 10.87 21.23
1977 37 -2 63 7.41 -9.63 111 -5 93 12.22 -7.28
1978 383 351 8.3 12 01 1.44 29.73 13.57 11.05
1979 574 49 87 827 -0 36 16 11.11 15.61 15.03
1980 56 -2.44 9.1 10 04 1.7 6.25 16.4 5.06
1981 476 -15.00 11.51 26.48 1.75 2.94 18.02 9.88
1982 8.48 73.15 8.48 -26.32 1.87 6.86 18.83 4.50 7.47
7983 6 84 -19.34 7 .53 -11.20 15 -19 79 15.87 -15.72
7984 565 -17.40 6.25 -17.00 1.35 -10.00 13.25 -16.51
1985 335 -40 71 9 35 49.60 144 667 14.14 6.72
71986 688 105 37 6 31 -32.51 12 -16.67 14.39 1.77
1987 777 12 94 712 12 84 1.3 8.33 16.19 12.51
1988 7 54 -2 96 8 91 -2 95 1.26 -3.08 1571 -2.96 -0.17
1989 S 44 -27 .85 5 99 -13 31 115 -8 73 12.58 -19.92
1990 6.87 26 29 5.44 -9 18 1.18 261 13.49 7.23
7991 8.63 2562 59 8.46 1.36 1525 15.89 17.79
7992 9 21 672 6.84 15.93 1.62 19.12 17.67 11.20
7993 11.17 2128 8 24 20.47 1.86 14 .81 21.27 20.37
71994 9 91 -11.28 762 -7.52 1.53 -17.74 18.06 -10.39 7.17
Fuente: Elaboracion propia con base en Rollin Kent. Poljticas de educasion superior en México
1970; ctiacia uni nuevi superyision estatall. tesis doctoral, Centro de Investigacion » de Estudios
Avanzados del Instituto Politdenico Nacional, 1995 Tabla 22; Carlos Salinas de Gortari. VI Informe
-

de Gobicrno, p. 372,
TC: tasa de crecimicnto.

TMC: tasa media de crecimiento.
N.ID; no disponible.

130



Cuadro 4
INGRESOS DE LAS UNIVERSIDADES ESTATALES POR FUENTE DE INGRESO, 1960-1989
(miliones de nuevos pesos de 1980)

ANOG Subsidio % TC Subsidio % TC Ingresos

1960 26.58 63 29 .
1961 0.32 33 33 5238 055 5729 10.00 0 09 938 12.50 0.96
1962 0 37 32.74 1563 0B63 5575 1455 013 1150 44 .44 113
1963 0 40 35.09 811 063 5526 0.00 o 11 965 -15 38 1.14
1964 0.64 43 .24 60 00 068 4595 7 94 0 16 10.81 45 a5 148
1965 0 65 40.88 156 076 47 80 11.76 o 18 11 32 12.50 1.59
1966 0.63 37.50 -3.08 083 49 40 921 Q22 1310 2222 168
1867 0.74 37.95 17.46 081 41.54 -2.41 04 2051 81.82 195
1968 N.D. N.D ND ND N D N.D ND N.D N.D N.D.
1969 0.561 28.18 -3108 096 5304 18.52 034 1878 -15 00 181
1970 0.55 23.61 7.84 132 5665 3750 046 1974 3529 2.33
1971 0.58 23.20 5 45 147 58.80 11.36 045 18 00 -2.17 2.5
1972 2.02 49.03 248.28 159 3859 8 16 Q51 12.38 13.33 4.12
1973 2.91 5629 44 06 170 3288 6.92 056 1083 9 80 5.17
1974 2.82 56.29 -3 09 161 3214 -5.29 058 1158 3.57 5.01
1975 3.50 5573 2411 2.17 3455 34.78 0 61 9.71 517 6.28
1976 3.80 53.60 8 57 271 3822 2488 0.58 8.18 -4.92 7.09
1977 3.70 50.41 -2.63 3.02 41.14 11.44 062 8.45 6.90 7.34
1978 3.83 45.87 3.51 377 4515 24.83 075 8.8 20.97 8.35
1979 574 51.34 4987 4.57 4088 21.22 0.87 7.78 16.00 11.18
1980 560 48.74 -2.44 4 97 4328 875 0.92 8.01 575 11.49
1981 4.76 41.39 -1500 572 4974 15.09 1.02 8.87 10.87 11.5
1982 8.48 57.73 7815 4.73 3220 -17 31 148 1007 45.10 14.69
1983 6.84 58.56 -19.34 4.0 3425 -15.43 0.84 7.19 -43.24 11.68
1984 565 5561 -17.40 3.86 37.99 -3.50 0.65 6.40 -22.62 10.16
1985 3.35 4841 -40.71 3.0 43.35 -22.28 0 57 8.24 -12.31 6.82
1986 6.88 E£040 10537 40 3512 33.33 0.51 4.48 -10.53 11.39
1987 7.77 64.32 12.94 4.10 33.94 2.50 0.21 1.74 -58.82 12.08
1988 7.54 66.49 -2.96 3.8 3351 -7.32 N.D N.D N.D 11.34
1989 544 6408 -27.85 3.05 3592 -19.74 N.D N.D N.D B.49

Fuente: Elaboracion propia con base en Rollin Kent. Politicas de edugacion s riQ ixico. 19
Hagin una nueva supervision estatal?. tesis doctora, Centro de Investigacion v de Estudios Avanzados del
Instituto Politécnico Nacional, 1995, Tabla 33,

T.C: tasa de crecimiento

N.D: no disponible
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Cuadro §
POBLACION TOTAL POR GRUPOS QUINQUENALES DE EDAD

1900 1921 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1930

POBLACION TOTAL 15160369 14.334.780 16552722 19,653552 25791017 34923129 48225238 66,846,833 81249645
de 0 a4 afios 2633168 1873900 2510521 2664892 3969991 5776747 8167510 9.347,868 10,195,178
de 5a9aiios 2147633 1839140 2293265 2828520 3674593 5317044 7722996 10283955 10862234

de 10 a 14 ailos 1594729 1792463 1686044 2402733 3109884 4358316 6.396174 9.094.331 10.389.092
de 15a 19 aflos 1.569.639 1550207  1.664.666 1996301 2632191 3535265 5054391 7656539 9,664,403
de 20 a 24 aflos 1339.252 1314428 1576933 1547322 2299334 2947072 4032341 6154527 7829163
de 25a 29 aios 1485927 1202043 1460599 1591649 2019607 2504892 3260418 4804392 6404512
de 30 y mas afios 4390021 4762599 5340694 6422135 8085417 10,483,793 13591408 19,505,201 26,205063

Fuente: INEGI, Estadisticas Historicas de México, 1994, Tomo |, pp. 44y 45.
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Cuadro 6
POBLACION TOTAL POR GRUPOS QUINQUENALES DE EDAD",

{Valores relativos) )
1900 1921 1930 1940 1950 1960 1970 1980
POBLACION TOTAL 10000 10000 10000 10000 10000 10000 10000 100.00 100.00

de 0a4 afos 1737 1307 1517 1458 1539 1654 1694 1398 1255
de 5a9afos 1417 1283 1385 1439 1426 1522 160t 1538 1300
de 10 a 14 afios 1052 1250 1019 1223 1206 1248 1326 1360 1279
de 15a 19 anos 1035 1081 1018 1016 1021 1012 1048 1145 1189
de 20a 24 afios 883 917 953 787 892 844 83 921 964
de 25 a 29 afios 980 839 882 810 783 71 676 719 788
de 30 y mas afos 2896 3322 3226 3268 3135 3002 2818 2918 3225

*Caleulada en base aleuadro 3

Cuadro 7
TASAS MEDIAS DE CRECIMIENTO DE LOS GRUPOS QUINQUENALES DE EDAD

j‘iGBVUEOS DEEDAD . ‘19'00-1“921 _1921-1930,,’ 1830-1840 .. 1%}1950_ 1950-1960 19601970  1970-1980  1980-1990
de0adafos

de 5 a%anos Q70 22 193 241 342 345 264 024
de 10 a 14 anos 053 061 327 237 312 355 125 122
de 15.a 19 afos 006 084 155 255 mn 330 385 214
de 202 24 afos 008 184 017 367 228 289 IR 221
de 25 a 29 afos 09 197 078 219 198 243 359 265
de 30y més afios 03 115 169 212 239 239 K] 2n

Calculada en base al cuadro 3
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andro 8
ALUMNOS SEGUN NIVEL EDUCATIVO

1900-1990
1900 1930 1940 1950% 1960 1970 1980

PREESCOLAR ND 17426 33848 1153718 230,164 400,100 1071600 2,734,054
PRIMARIA 696168 1299899 1,960,755 2997.054 5342092 9248200 14666.300 14401588
SECUNDARIA  T7469" 17,392 ND 69547 234980 1102200 3033900 4,190.190
M SUPERIOR ND ND NO 37329  106.200 366400 1512600  2,209.507
SUPERIOR 9757 B ND 29892 28100 252,200 811,300 1,097,141
TOTAL 713394 1368430 1594603 3243200 5941536 11391100 21095700 24.632.480

Fuente: INEG]L Estadisticas Histdricas de Mevieo, 1994, Tomo & pp. 107- 108,

"D 1900 a 1948 inchuye secundaria v media superior. Por los decretos presidenciales el 24 de agosto v 22 de dicrembre de 1925 se ored ol sistema de escuelas
secundarias.

“H1e 1900 a 1948 incluye educacion normal. i 1942 se eapidio fa Ley Orginica de Fducacion Publica que creo T escuela Normal Superior.

1 . - . . . . - . . . .

1 partir de 1930 Lis cifras inchayen escuchs del sistema federal estatal s particular, en Jos niveles medio (bdsico, terminal v superior) v profesional, que
incuyen ademds. fas escuelas del sistema autonomo: En 1939 v 1960 no se dispone infomacion sobre fas escuelas dependientes de 2 UNAM Y del [PN.

¥ Cifras estimads.

N.D); no disponible.
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Ct_:adro 9
ALUMNOS SEGUN NIVEL EDUCATIVO

1900-1990
(Valores relativos®)

NIVEL

1900 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990
PREESCOLAR 000 128 t70 355 367 351 508 11.10
PRIMARIA 9759 9569 9830 9224 8991 8119 6952 5847
SECUNDARIA 105 128 000 214 395 968 1438 1701
MSUPERIOR 000 000 000 115 179 341 717 897
SUPERIOR 137 175 000 092 047 221 385 445
TOTAL 100.00 100.00 100.06 10000 10000 100.00 10000 100.00

*Calculade a partir del cuadro §

Cuadro 10
TASAS MEDIAS DE CRECIMIENTO DELA MATRICULA DEL SISTEMA EDUCATIVO", 1900-1990

1900-1930 1930-1940 18401950 . 1850-1560 1980-1970 1970-1980  1980-1950

PREESCOLAR 6 12 6 5 9 9
PRIMARIA 2 4 4 5 5 4 0
SECUNDARIA kil 12 15 10 3
M SUPERIOR 10 13 13 4
SUPERIOR 3 i 22 1 3
TOTAL 23 4 5 6 6 6 1

*Calculado a partir del cuadro §.
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B . Cuadro-11.-
Matrlcula en educaclén unlverslurla. segun tipo do control Institucional, 1970-1985

1970-1971 : T oa, 31,170

1971-1972 - 35 bc)O 232.546
1672-1973 B7T.a434 - -'.7’, 875 258.483
1973-1974 104,723 - .‘114 302,440
1974-1975 118.000 4.223 172.886 59 634 354,743
19756-1976 127.600 5.631 200,143 78.200 411,474
1976-1977 134,003 5.166 227.725 55,442 423,426
1977-1978 135,197 10.103 261,164 73.871 480.335
1978-1979 147101 16.012 318.200 80,230 561,543
1979-1980 144,496 22.373 268.757 $93.044 628.670
1980-1981 131.0222 23.009 -139. 352 106.510 700.103
1981-1982 142.844 28.379 154,249 129,976 755,448
1982-1983 149,800 28,202 1B80.695 131.510 790.208
1983-1984 127.744 32.324 5336 077 142,422 838.567
1984-1985 155,995 33.761 529,274 158.282 877.313
1985-1986 164.000 37.400 566 400 $Q0 825,700
Fuente: Jorge Padua, “Prestones s gesistencias al cambio en Ta educacion supcerior de Mosico™,
Lstudios Sogrologives (Nesiconr, o 988 num too po 135

1970-1971 5

22 O Co 48 61 15 17 100
1971-7972 57 0 00 47 60 15 43 100
1972-7973 &3 Q00 a7 27 18 91 100
1973-7974 53 0 6o 5069 14 59 100
1974-1975 328 119 4874 16 .81 100
1975-7976 3101 134 48 64 19.00 100
1876-1977 3167 146 5378 13 09 100
1977-1978 2815 210 54 37 15 38 100
1978-1979 26 20 285 56 67 14 29 100
1979-7980 2298 3 56 58.66 14 .80 100
1980-7981 1874 329 62.76 15 21 100
7987-7982 18.91 376 60.13 17.21 100
1983-7984 18.96 3.57 6083 16.64 100
1984-7985 15.23 3 85 6393 16 98 100
1985-1986 17.78 3.85 60.33 18.04 100

Calculado a partir del cuadro 113



L Cuadro 13-
MA 'rRICULA DE EDUCACION MEDIA SUPERIOR POR MODALIDAD, 1970-1985

] TERMINAL - - % . NORMAL % TOTAL -
PERIODO

7970-1977 5 75.68 33.9 9.18 559 15.14 369.3
1971-71972 9 77.18 41.8 9.81 55.5 13.02 426.3
1972-1973 5 76.83 486 945 70.5 13.71 514.1
1973-1973 7 80.21 58.7 9.84 79.4 13.30 5958.8
1973-7975 6 77.43 686 9.72 80.7 12.85 705.5
1975-1976 8 76.20 78.4 9.83 111.5 13.97 T9T.S
1976-1977 2T1 1 75.56 81.1 9.13 136 15.31 8382
1977-1978 : 5 75.78 82.2 8.32 157 15.90 Qz7.7
1978-1979 75689 86.7 7.55 182 16.72 1148.5
1979-1980 ¢ 75.89 97.3 7.83 2022 16.27 1242.4
1980-7981 131 756 20 208 14.98 1388 2
1987-1982 11608 72 92 1562.6
1982-7983 12339 71.5C 17257
7983-7984 13109 73.37 17856
1984-7985 1427.8 77.10 1851 8
1985-71986 16722 79.41 1T 8
Fuente. Tere~a Brache Policas yvulwraen la organrzacion.edugatin,, T oduc o e

industria len Mexigo. teses doctoral BT Calegio de Mexico, Mévico, 1991 v 370

1970-1971 J
1er1-1972 o 3

. 1325 1370 1t 12 19
31 32

1977-1978 1120

1978-1979 16 28

1979-1980 818

1980-1981 1174

1981-1982 12 56 956 9.20 18.16 6.72

1982-1982 10 44

1983-1984 353

1984-1985 3.65

1985-1286 691 2.24 4.10 2.25 -16.82

*Calculado en base al cuadro 13,



Cuadro 15
GASTO PUBLICO EN EL SECTOR EDUCATIVO, 1630-1990

Promedio  Acumulado Promedio
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1083-88

1983-1988 198385  1986-87
Gasto social 25 39 -89 75 29 M7 22 06 21 104 5.7 298 8.1 5
en educacion
Panlicipacion 389 392 412 413 426 412 396 426 434 427 417 418 a7 414
de! gasto educalivo
en et gasto social

Fuente: Nota Lustig. Méxice, Hacia 1a reconstruceion de una economia, E1 Colegio de México-Fondo de
Cultura Econdmica, México, 1994, p. 138.
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Cuadro 16
Gasto nacional en educacién como porcentaje del PIB

Afio Total Federal SEP Otras Secretarias Estatal Municipal Privado

1976 4.6 3.1 05 0.6 0.1 0.4
1977 5 3.3 0.5 0.8 0.1 0.4
1978 5.1 3.3 0.6 0.8 0.1 0.4
1979 53 3.4 0.7 0.8 0.1 0.4
1980 4.8 3.1 0.6 0.8 0.1 0.3
1981 5.3 3.6 0.6 0.8 0 0.3
1982 53 3.8 0.5 0.7 Q 0.3
1983 3.8 2.7 0.4 0.5 o 0.2
1984 4.3 2.9 0.3 0.7 (o] 0.4
1985 4.1 2.6 0.3 0.6 o 0.3
1986 3.9 2.6 0.4 0.5 (o] 0.4
1887 3.7 2.6 0.3 04 (o] 0.4
1988 3.6 2.6 0.3 0.4 o] 0.3
1989 3.9 2.6 0.4 0.6 o 0.3
1990 4.3 2.7 0.6 0.7 o] 0.3
1991 4.7 3.1 0.6 0.7 o 0.3
1992 52 3.6 0.6 0.7 o 0.3
1993 5.9 4.1 0.8 0.7 o 0.3
1994 6.1 4.4 0.7 0.7 [o} 0.3

Fuente: Carlos Salinas. VI Informe de Gabiemo, p. 370.
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Cuadro 17
MATRICULA DE LICENCIATURAS EN INSTITUCIONES PUBLICAS ¥ PRIVADAS, 1980-1994

T™C TOTAL
539,372

ANOS PUBLICAS TC TcM PRIVADAS TC %

1977 472,345 87 57 67.027 12.43

1978 544,348 1524 87 S0 77.786 16.05 12.50 622,134
1979 609.559 1198 87 .31 88,580 13.88 1268 698,139
1980 632,307 373 86 46 98,984 11.75 13.54 731.291
1981 666.420 5.40 84 .85 118,999 2022 1515 785,419
1982 710,883 6.67 7.02 84.59 129485 881 1541 1155 840,368
1983 742,939 4.51 84.50 136.301 65.26 15.50 879,240
1984 795,459 7.07 84.67 144,054 5.69 15.33 939,513
1985 810.391 1.88 84 29 151,077 4.88 15.71 961.468
1986 833.216 282 84 .33 154,862 2.51 1567 988.078
1987 834,950 0.21 84.39 154,464 -0.26 1561 989.414
1988 871,234 435 268 8432 161,973 4.86 1568 2.91 1,033,207
1989 898.420 3.12 84 00 171,145 5.66 16.00 1.069,565
1990 890,372 -0.90 82.58 187,819 9.74 17.42 1,078,191
1991 891.524 0.13 81.69 199,800 6.38 18.31 1,091,324
1992 910.257 2.10 80.78 216.548 8.38 19.22 1.126.805
1993 908,480 -020 79.58 233.088 7.64 2042 1,141,568
1994 836,646 3.10 069 79.17 246.505 5.76 20.83 6.24 1.183,151

Fuente: ANUIES, Anuarios Estadisticos, 1978.1979, 1980 y 1994,

POBLACION ESTUDIANTIL DE LICENCIATURAS EN
INSTITUCIONES PUBLICAS, 1977-1994
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TASA DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION ESTUDIANTIL

DE LICENCIATURAS EN LAS INSTITUCIONES PUBLICAS,

1977-1994
o 20 00
w = 15 00
2'&___ 10.00
SE= 500}
f_‘# 000
3 -5 00
5 8 3 m =
ARNOS - -

POBLACION ESTUDIANTIL DE LICENCIATURAS EN
INSTITUCIONES PRIVADAS, 1977-1994

250.000
200.000 [/
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oz 150,000
o =
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TASA DE
CRECIMIENTO (%)

TASA DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION ESTUDIATIL
DE LICENCIATURAS EN INSTITUCIONES PRIVADAS,1977-
1994



Cuadro 18
ESTIMACION DEL GASTO TOTAL EN LA EDUCACION SUPERIOR PUBLICA,

7950-7993
(MILLONES DE PESOS DE 1980)
Sub Federal Sub Estatal FOMES CDPA Gasto Priv Dir

7990 1829 3.09 0.46 22.85
1997 22.05 3.21 1.14 0.51 26.91
7992 24.19 3.53 1.41 2.13 3125
7993 2546 3.71 1.48 1.10 3.38 35.13
Fuente: Rollin Kent v Wicelse de Vrien, “Evaluacion y financiamiento de la educacion superior en
Meéxico™, Universidad Futura, (México), 5:1994, num 5, p.19.
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