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considerarse positivos para el incremento de la capacidad societal de desarrollo, po-
dria colocarse la intensa preocupacién sobre las diversas disfuncionalidades del siste-
ma de educacién superior (SES) respecto-a las necesidades del pais, que a partir de 1985

se ha generalizado tanto en la élite gubernamental como en diversos segmentos academi-
cos e intelectuales.

D entro de los efectos de targo alcance de la crisis nacional iniciada en 1982 que pueden

La preocupacion de las élites universitarias y sobre todo de sus académicos en el seg-
mento publico del SES, ha tendido naturalmente a centrarse en la disminucion —en térmi-
nos reales— de sus presupuestos y en {a pauperizacion de sus niveles tradicionates de vida,
respectivamente. Ambos procesos han estado indisolublemente asociados a la utilizacion in-
tensiva del impuesto inflacionario llevada a cabo por el gobierno federal (1982-1988) y en

‘Departamentos de Relaciones Sociales y de Politica y Cultura, respectivamente, de la UAM Xo-
chimiico.
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menor medida por el actual, en el marco de sus intentos por manejar el glgantesco sobreen-
deudamienio gubernamental, clave genética de la crisis nacional.

Sin embargo, es probable que aln cuando no esta claro su impacto esperable en las dis-
funcionalidades sistémicas mencionadas, las decisiones de politica educativa superior toma-
das en los uitimos dos anos (1990-91), especialmente las del afio en curso, relativas al proceso
de evaluacion de las instituciones de educacién superior (IES), enire otros efectos positivos,
tengan el de inducir en el mediano plazo, una genuina y responsable preocupacidn por asu-
mir tales disfuncionalidades y por disenar € implementar estrategias de accion adecuadas
para coadyuvar a resolverlas, tanto en las propias élites directivas como en las comunidades
académicas de tales instituciones.’

Sin duda la ya creciente tematizacién puiblica de los impactos esperables del Tratado de
Libre Comercio (TLC) entre los gobiernos de los tres paises de América del Norte, coadyuva-
ra a que este proceso de maduracion institucional se generalice en el SES. Con cierta inde-
pendencia de tales impactos, la sola tematizacion de ios mismos tendera a modificar la
mentalidad directiva, tanto funcionarial como colegiada de las IES publicas, pues volvera ca-
da vez mas dificil la sobrevivencia social de |las ideologias autarquistas, en especial de aque-
lla cuya interpretacion de la autonomia universitaria, por asumirla practicamente como “patente
de corso’” permanente, puede ser considerada incompatible con dicha maduracion institu-
cional.

Si bien puede aseverarse pues gque el TLC, incluso antes de ser firmado, esta teniendo
efectos positivos sobre el SES en una de sus dimensiones claves, es preciso no perder de
vista que el proceso de cambio de éste se inicio con antelacién y endégenamente. Tanto
el sefialamiento de sus disfuncionalidades como el inicio de los intentos gubernamentales
€ institucionales de solucion de las mismas, empezaron bastante antes incluso de que se
empezara a dibujar la intencidn gubernamental estratégica de integrar el pais a la economia
y sociedad de América del Norte. Por ellc puede aseverarse que por su naturaleza y dinami-
ca endégenas previas, los cambios en el SES hubiesen seguido avanzando incluso sin el
TLC. Sin embargo, el proceso de integracion, del que el TLC no es sino el primer paso décisi-
vo, ciertamente tendréd multiples y profundos efectos en el conjunto de la vida nacional. Uno
de ellos sera sin duda el aceleramiento del proceso de transformacion del SES, pues es es-
perable que sea creciente la percepcion societal y gubernamental acerca del caracter estra-
tégico que tiene para el desarrollo nacional la superacién de sus disfuncionalidades. Coadyuva
a ello la percatacion, sin duda tardia, de que los sisternas de educacion superior son centra-
les para la competitividad global comparativa de ias economias y para el desarrollo social
en su conjunto, sobre todo en sociedades periféricas como la nuestra, porque constituyen
formas organizativas de conexidn sistémica entre la produccion y reproduccion del conoci-
miento cientifico-técnico y sus principales formas de socializacion. O dicho en otros térmi-
nos, son el ndcleo del vital sector econdmico de inversion en capital humano. Su calidad,
diversificacion y eficacia han sido y son decisivas para alcanzar tal competitividad en el me-
diano y largo plazos. En especial en el actual contexto de fin de siglo, marcado por un salto
cualitativo sin precedente del procesc de mundializacion de la civilizacién actual y por el co-
rrelativo derrumbe de todas las barreras politicas y econdmicas tradicionales de todo tipo
de mercados. Lo que significa la expansidn universal de la competencia a todos los espacios
antes vedados a ella.

Por ello puede aseverarse que en las sociedades periféricas, obligadas desde 1982 a in-
sertarse ampliamente a la dinamica mundia! aboliendo las multiples barreras mantenidas contra
ella en las cuatro décadas anteriores, resolver el problema de la macrorracionalidad (funcio-
nalidad global) de tales sistemas respecto al desarrofio nacionai, mediante su adecuada rees-

'Por o demas, el que tal cambio de actitud y de estilo decisional se dé, es tan importante para el
éxito de las decisiones mencionadas que podria argumentarse que éstas son de dudable idoneidad, en-
tre otras cosas, precisamente porque no obligan a que dicho cambio se dé en un plazo considerable
adecuado, que como veremos es corto.



tructuracion y reorientacion (reforma), es una conditio sine qua non de su capacidad de
adaptarse con éxito a 10s nuevos y compiejos imperativos que tal nueva insercion les piantea.

El macroproblema conformado por las disfuncionalidades globales que tales reformas sue-
len piantearse superar, puede ser abordado discursivamente de manera ideoldgico-politica
o de manera cientifico-técnica. En la primera manera, desde una posicion ideoldgica (valora-
tiva) de principios, creencias o tradiciones a defender y de fines y objetivos a perseguir politi-
camente, se suelen analizar Ias situaciones sociales consideradas como problematicas o las
decisiones y acciones gubernamentales para enfrentarlas, proponiendo estrategias genera-
les de accion eventualmente alternativas a éstas, pero desde el punto de vista de la con-
gruencia o compatibilidad entre la accién propuesta o criticada por un iado, y, por otro, los
valores sostenidos y 10s fines perseguidos. En consecuencia, generaimente no se dilucidan
las relaciones causales explicativas de los problemas que la posicién ideocldgico-politica asu-
mida releva de la realidad social, ni tampoco se dilucidan prospectivamente cudles de los
efectos posibles de la accidén propuesta son los mas esperables, ni si éstos son al menos
los mas parecidos a la situacion que se quiere generar (problema ‘‘resuelto” o “‘minimiza-
do”’). En esta primera manera discursiva pues, los problemas sociales relevados tienden a
ser un mero pretexto mundano para que el creyente ideoldgico-politico defienda una vez mas
la justeza de ios valores y/o la deseabilidad de los fines en los que cree y que permanente-
mente le propone a su auditorio, real o imaginario, venga a cuenta o no.

En la manera discursiva cientifico-técnica, sélo se indagan y analizan las relaciones cau-
sales encontrables en la configuracion de hechos, situaciones y procesos implicada en las
dimensiones de la realidad social que son considerables como problemas relevantes para
el analista y/o su comunidad o sociedad? y con base en ello se sugieren estrategias de de-
cision o de accion para solucionartos, previa dilucidacion de los efectos esperabies de las
mismas, cualquiera sea el criterio de tal relevancia (valorativo 0 no} y cualquiera pudiere ser
el uso ideologico-politico que se le pueda dar a tales analisis causales explicativos y pros-
pectivos 0 a tales propuestas de solucion, gue por definicion pueden ser tantos como discur-
sos ideologico-politicos existan. A esta manera discursiva se le suele llamar también "'enfoque
de politica” (policy approach) y ha constituido ya el campo disciplinario-profesional lamado
“politica(s) publica(s)”’ (public policy ¢ policies).

Tomado como criterio de seleccion la establecida relevancia sociai del problema de la ma-
crorracionalidad (funcionalidad global) del SES respecto al desarrollo nacional futuro, ta for-
ma en que lo abordaremos se inscribe en la segunda manera. Ello responde basicamente
a que estimamos que por ser la mas fecunda socialmente es hoy indispensable para contra-
pesar lo gue en nuestra opinidn es la excesiva ideologizacion del debate mexicano al respec-
to. Adicionaimente, enfatizaremos el aspecto técnico, de disefio de politica, en el tratamiento
del problema. Mas que indagar pues sus causas buscamos dilucidar primero su naturaleza
y caracteristicas, para con base en ello discutir los efectos esperables de la politica y las ma-
crodecisiones gubernamentales al respecto, fundamentando asi tanto un juicio técnico ge-
neral acerca de su idoneidad, como una propuesta de politica general alternativa.

El orden de presentacion de nuestro argumento es el siguiente: primero, se realiza una
breve descripcién analitica de las caracteristicas del SES y de los cambios en su contexto

2Usamos aqui la expresion macrorracionalidad para designar la funcionalidad global de un sistema
para la organizacion estatal nacional de la que forma parte, extrapolando el concepto weberiano de ra-
cionalidad (Weber 1965). Nos referiremos a eéste con dos expresiones distintas: microrracionalidad cuando
se trata de analizar ia logica estratégica de los actores individuales y grupales, que puede ser teleoldgi-
ca {(con arreglo a fines} y/o axioldgica (con arreglo a valores); y mesorracionalidad cuando se trata de
analizar las organizaciones, que puede a su vez ser formal (calculabilidad de gque disponen y usan) o
material (evaluatividad axiologica de su comportamiento por parte de sus miembros). Trataremos de mostrar
la conexion causal existente entre las caracteristicas sistémicas del SES y sus macroirracionalidades,
analizando como el que ellas induzecan una microrracionalidad basicamente teleclogica en las IES., hace
que éstas tengan una mesorracionalidad material academica tendiente de 0 (¢cero) y ello a su vez genera
gque el SES tenga tales macroirracionalidades.



situacional imputables a las nuevas condiciones economicas mundiales y sobre todo al es-
quema estrategico de politica gubernamental que se esta aplicando para enfrentarlas y su-
perar la crisis nacional en ia que se encuentra el pais desde 1982; segundo, se analizan las
macroirracionalidades o problemas del SES que en nuestra opinion pueden ser considera-
dos estrategicos frente a este nuevo contexto; tercero, se discute la idoneidad de la actual
politica educativa superior respecto a tales problemas. Y cuarto, se concluye esbozando los
elementos basicos de lo que estimamaos seria una politica alternativa gque denominamos es-
tratégica.

El sistema de intervencion gubernamental en la produccién
del servicio educativo superior: caracteristicas generales
y contexto situacional en los noventa

Caracteristicas generales del SES. En todos los paises contemporaneos, los sistemas de edu-
cacion superior han sido mixtos (instituciones publicas y privadas), salvo en los asi llamados
socialistas, en los que la produccién social de bienes y servicios en general ha estado abso-
lutamente estatizada (monopolizada por ia autoridad gubernamental). Por ello, pueden ser
descritos como sistemas de intervencion gubernamental en la produccion social del servicio
educativo superior. La gran variabilidad de su mixtura y de sus caracteristicas generales y
especificas remite, sin duda, a un conglomerado de factores causales, que denominaremos
el “estilo institucionalizado de gobierno” en materia educativa superior.

Sin embargo, en tanto sistemas (Luhmann 1991) pueden describirse observando cuatro
grupos de elementos: la estructura juridica; el aparato administrativo publico encargado del
sector; el aparato productivo del servicio educativo superior formado por las IES publicas y
privadas; y el tipo de relaciones entre los dos ultimos posibilitado por aquélla, que seria el
espacio de la politica educativa superior. De conformidad con este modelo general simple,
en el caso del SES mexicano tendriamos:

La estructura juridica, que esta constituida por la famosa fraccion VIl del articulo 30. de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, adicionada en junio de 1980, que
estipuld las facultades y responsabilidades de las IES auténomas, asi como las caracteristi-
cas de las relaciones laborales con su personal; por los articulos correspondientes de las
constituciones de {as entidades federativas; por las leyes organicas de las propias IES auto-
nomas; por la legistacién secundaria aplicable (Ley Federal para la Coordinacion de la Edu-
cacion Superior y Ley General de Profesiones, por ejemplo) y por la normatividad administrativa
que en ejercicio de sus atribuciones en la materia ha emitido la Secretaria de Educacién Pu-
blica (SEP).

Y tres aparatos, que son: el aparato productivo del servicio educativo superior constituido
por las IES publicas auténomas y no autébnomas y por las IES privadas; el aparato adminis-
trativo publico (SEP) encargado de la regulacién del aparato anterior, asi como también de
la produccion directa de servicios educativo superiores mediante las IES publicas no auténo-
mas (el IPN, por ejemplo); y el aparato organizativo de las autoridades directivas de las IES,
la Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de Educacion Superior (ANUIES),
que juridicamente es una asociacion civil.

Las caracteristicas sistémicas relevantes de las refaciones entre estos aparatos, serian
las siguientes:

Primera, en virtud de que no sdlo la inmensa mayoria de las |ES son juridicamente publi-
cas (autonomas y ne auténomas), sino de que ademas representan cerca del 85 por ciento
de la oferta de servicios educativos superiores en el pais, puede aseverarse que el SES esta
funcionalmente estatizado, de igual manera aunque en grado menor que ei sistema de edu-
cacion bésica (SEB). Esto es, que el grado de mixtura del sistema es bajo. Asi, el SEB y el
SES forman parte del sistema general de intervencién gubernamental monopélica o cuasi-
monopadlica en la produccion de bienes y servicios existentes en el pais, junto con PEMEX,
CFE, el complejo paraestatal agropecuario (semilla, fertilizante, seguro, almacenaje, etcéte-



ra) y el sector ejidal mismo del sector agricola, par ejemplo. Adicionalmente, en virtud del
tipo de desarrollo historico del SES, un pequefio grupo de IES publicas (UNAM, IPN, UAM
y algunas estatales), concentran a su vez alrededor de la mitad de Ia produccién nacional
de los servicios educativos superiores.

Segundo, por las caracteristicas de la estructura juridica del sistema, una proporcidn muy
relevante de dicha oferta piblica, por llevarse a cabo en IES auténomas, se efectda como
si fuera funcionaimente privada, a pesar de operar financieramente con recursos publicos
(subsidio). Esto es, se efecttia con nula capacidad de influencia gubernamentai en la toma
de decisiones relativas directamente a las caracteristicas mismas del servicio educativo su-
perior que producen, a diferencia radical de lo que sucede normalmente en el sistema gene-
ral de intervencién gubernamental directa en la produccién de bienes y servicios. Ello
transforma a tales instituciones en “‘empresas paraestatales’’ sui generis. Como éstas junto
con las juridicamente privadas representan cerca del 80 por ciento de la produccién nacional
de servicios educativo superiores, eflo implica que el primer aparato del SES tiene una baja
Yy probiematica instrumentalidad sistémica para la politica gubernamentai en materia educa-
tivo superior, comparada con la que en general le es atribuibfe al resto de los aparatos pa-
raestatales respecto a las politicas gubernamentales correspondientes. De hecho, los
instrumentos con los que cuenta el gobierno para influir en la produccién de este aparato,
¢l subsidio y una regulacién meramente formal, no ie permiten intervenir directamente ni en
lo que se ensefia, ni en cémo se ensefia, ni —sobre todo— en la calidad de lo que se ensefia.
En consecuencia, puede aseverarse que mas que una politica educativa superior, 1o gue &l
SES permite, dada su estructura juridica, es una politica de financiamiento de la educacion
superior. '

Tercero, por lo anterior, el segundo de los aparatos del SES, el publiadministrativo, en-
frenta problemas de disefio e implementacién de politicas, en principio, significativamente
mayores y mas complejos que los del resto de las areas de gobierno encargadas en condi-
ciones similares de aparatos paraestatales de produccién como los mencionados, pues de
jure y de facto, a diferencia de ellas, controla directamente sdlo una porcién muy menor de
la produccion (20 por ciento aprox.), lievada a cabo en las IES no auténomas. Ademads en
general estas no compiten con el otro 80 por ciento pues su oferta educativa es muy poco
diversificada. Sin embargo, este control directo, aunque en principio mayor del que se puede
ejercer sobre la produccion de ias IES autdénomas, es también meramente virtual, debido a
que aquellas operan en la jurisdiccion del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educa-
ctdn (SNTE), lo que conduce a que el SES “importe’’, en esta area, los tradicionales proble-
mas politicos y de politicas del SEB, disminuyendo significativamente la capacidad de control
gubernamental sobre el servicio que ofrecen las IES no auténomas. Asi, tomando conjunta-
mente esla caracteristica y la anterior, puede concluirse que por razones juridicas y/o sistémico-
poliiticas, el gobierno federal tiene escasa capacidad de influir directamente en la calidad del
servicio educativo superior que se produce en el pais, a pesar de la naturaleza estatizada
del SES.

Cuarto, por las caracteristicas de la ideologia universitaria que en su interior se ha desa-
rrollado en concordancia con la “ideclogia’ tradicional de los gobiernos ““de la revolucién’
hasta el momenio, el SES ha ofrecido el servicio educativo superior de manera cuasigratuita,
con excepcion de su segmento privado. Esto es, cobrando un precio simbolico {cuotas), con
revisiones poco frecuentes y que, en consecuencia ha decrecido en términos reales, sobre
todo en las ultimas décadas, por ia dinamica inflacionaria. Ello ha agravado la dependencia
de las IES publicas respecto al erario publico. Por otra parte, para la obtencidn del subsidio,
tradicionalmente la exigencia por parte de la SEP a las IES ha sido sélo que se produzcan
servicios educativos, determinando el monto del subsidio en funcidn basicamente de la can-
tidad producida (matricufa, carreras y cursos). Tomando conjuntamente esta caracteristica
y la anterior, se puede afirmar que el SES ha operado como un sistema de subsidio total
a la oferta {85 por ciento), que subsidia pues al productor (IES publicas) no al consumidor
y ademas que lo ha hecho de manera casi incondicionai.



Quinto, por estas caracteristicas del subsidio, no ha habido naturalmente competencia
entre IES publicas y privadas. Por otro lado, ella es minima entre las publicas en la captacion
inicial de la demanda® y no existe durante el lapso en que duran los estudios, pues los pro-
cesos de revalidacion de los mismaos son discrecionales en cada IES. Asi, por los altos cos-
tos implicados tanto en el trasiado de un lugar a otro, como en la incertidumbre asociada
al cambio de una IES a otra después de iniciados los estudios (costos de “‘entrada’ y *‘sali-
da’"),* las |ES publicas operan como cuasimonopolios territoriales. Por ello puede aseverar-
se que el subsidio ha implicado para las élites directivas de las |ES publicas (auténomas y
no auténomas}, una renta cuasicorporativa cuya apropiacién, por el contexto sistémico en
que se da, dificilmente puede orientar la gestidn institucional hacia la generacién de conoci-
mientos cientificos y técnicos (investigacion y desarrollo) y hacia la calidad del servicio edu-
cativo que se ofrece, pues tal contexto no les presenta a tales élites incentivos para ello, ni
sobre todo castigos por no hacerlo. Pero si en cambio les presenta incentivos y castigos im-
plicitos para orientarse por la cantidad de estudiantes atendidos y el numero de cursos ofre-
cido, pues sus presupuestos y las dimensiones de tal renta dependen de ello. Adicionalmente,
la ausencia de control exdgeno cuantitativo y cualitativo sobre el uso del subsidio, implicado
en la revision cuantitativa formal por partida de gasto, constituye en si misma un estimulo
para la maximizacién de dicha renta, no sdlo mediante todo tipo de “‘malas administracio-
nes,’ sino sobre todo mediante el incremento del presupuesto burocratico en desmedro del
academico y del de investigacion. Estas caracteristicas sistémicas dei subsidio inducen a
las élites directivas de las |ES publicas a desarrollar una microrracionalidad tipica predomi-
nantemente teleoldgico econdémica, basada en la maximizacion de su renta, con escaso 0
nulo peso de componentes axiolégicos académicos.®

Dada su importancia en el SES, lo anterior implica que es altamente improbable que éste
genere investigacion y desarrollo y produzca un servicio educativo superior de calidad.

Sexfo, tanto por las caracteristicas de la mentalidad tipica en el ambito buropolitico mexi-
cango, como por las caracteristicas anteriores del SES, la ANUIES ha tendido a operar mas
como ‘‘instrumento de politica’” de 1a SEP en su relacién con las IES, que como “‘instrumen-
to politico corporativo’ de las IES en su relacion con la SEP. Ello ha limitado Ja capacidad
de disefio e implementacion de politicas de tal asociacion, pero ha incrementado correlativa-
mente la de la SEP.

Séptimo, por las politicas gubernamentales de economia cerrada, estatismo industrial y
sobreendeudamiento pablico creciente, cuyos efectos caracterizaron el desarrollo economi-
co mexicano desde el final de la segunda guerra mundial y condujeron a la crisis nacional
en la que estd el pais desde 1982, el contexto sociocultural, sociopolitico y politico-
gubernamental del SES fue al menos hasta tal fecha relativamente estacionario y favorable.
En buena parte por ello, como en el resto de las areas del sistema general de intervencion
gubernamenta! en la produccion de bienes y servicios, no existio tematizacion publica o gu-
bernamental del problema de su macrorracionalidad respecto al desarrollo nacional, ni en
especial de la calidad atribuible af servicio educativo superior producido por tal sisterna. No
se establecieron, en consecuencia, procedimienios para la evaluacién del mismo, ni a nivel
de IES, ni del SES en su conjunto e incluso la idea de la necesidad de planeacion estratégica
es mas bien reciente.

Por estas siete caracteristicas funcionales del SES, puede aseverarse que de partida es
significativamente alta la probabilidad de que le sean encontrables macroirracionalidades mul-

3Pues un joven de cualgquier estado de la republica puede ir a estudiar a una (ES publica de cuai-
quier estado.

4Usamos aqui los conceptos desarroliados por Hirschman 1970 y 1989.

5Sobre todo considerando la tradicion cultural corruptdcrata caracteristica del mundo buropolitico me-
xicano, al que dadoe todo lo anterior, las burocracias de las IES naturalmente no hubiesen podido dejar
de pertenecer.

Bvgase atras nota 3.



tiples respecto al desarrollo nacional, inciuso en su ya lejana '‘época de oro'’, pero sobre
todo en el nuevo contexio situacional que enfrenta en el presente, especialmente en lo rela-
cionado al vital problema de la calidad del servicio educativo superior.

Ei contexto situacional del SES en los noventa. Después de siete afos de irresolucion de
la crisis nacional y en el marco de una nueva y mas estratégica renegociacién de la deuda
externa procesada durante 1989, al afio siguiente, la élite gubernamental actual decidid ini-
ciar, sobre la base del desmantelamiento de la vieja estructura proteccionista llevado a cabo
desde finales de 1987, un franco proceso de integracion econémica a los EE.UU., cuyo inicio
es el establecimiento de un tratado de libre comercio entre México, EE.UU. y Canad&.” Los
efectos acumulados de la irresolucion de la crisis y esta politica econdmica estratégica, asf
como sus muitiples impactos esperables en todos los planos de fa vida de la sociedad mexi-
cana, implican que el SES esta frente a un nuevo contexto situacional, cuyos elementos fun-
damentales son: '

Primero, una sustancial modificacion del perfil profesional demandado en el mercado de
trabajo, centrade ahora en la calidad vy fiexibilidad de la formacién profesional. Prospectiva-
mente es esperable, ademas, que tal modificacidn se agudice incluso en €l corto plazo. Esto
es imputable basicamente a la creciente preponderancia de la demanda del sector privado
sobre la del sector publico en tal mercado (tanto por la crisis fiscal de éste como porque no
es esperable que su demanda vuelva a tener las dimensiones que tuvo en el pasado) y sobre
todo al nuevo contexto de intensa competencia que enfrenta el primero desde finales de 1987
y que se agudizara a medida que avance la implementacion de la politica de integracion a
la economia de América del Norte, cuya primera fase abrira la firma del TLC. Aunque esta
modificacion del perfil profesional demandado en el mercado de trabajo, naturalmente aun
no se haya manifestado por completo, a su vez, en las caracteristicas de la demanda en el
mercado de servicios educativos superiores, o relevante es que mas temprano que tarde
lo hara. En consecuencia, constituye un reto sin precedente histérico para el SES, habituado
al mundg estacionario que genero el estatismo subsidiador ineficiente de los dltimos 45 anos.
Especialmente para la capacidad de administracion, planeacién estratégica y de disefic de
nuevas politicas educativas de sus élites directivas, en el aparato gubernamentai y sobre to-
do en el nivel de las |ES publicas.

Segundo, una sustancial modificacion del contexto sociocultural, sociopolitico y guberna-
menial tradicional del SES, consistente en que ia opinién social, 1a especializada, 1a potitico-
cupular e incluso la pubtica son hoy sustancialmente menos favorables respecto a su vital
segmento publico de lo que solieron ser en décadas pasadas. Podria decirse incluso que,
coNn mayor ¢ menor razon o sin ella, las IES publicas enfrentan ahora un significativo “‘clima
de desprestigio”. Sin embargo, con independencia de consideraciones valorativas, lo rele-
vante es que ello no podria ser considerado en ningun caso graiuito y sobre todo gue ha
permitido la tematizacién publica del problema de la dudosa macrorracionalidad del SES res-
pecto al desarrollo nacional, haciendo esperable que su presencia en la agenda guberna-
mental sea creciente. Lo gque constituye una presidn sociopolitica multidimensional sin
precedente sobre las élites directivas de las IES publicas e incluso para la de la SEP.

Tercero, una disminucion radical de la capacidad financiera gubernamental para conti-
nuar subsidiando al segmento publico del SES, sobre todo en los términos y volumen tradi-
cionales. Es decir, practicamente sin condiciones de calidad y con cantidades de recursos
basicamente relacionadas con fa evolucion de la matricula. Si bien esto ya se expresd duran-
te los ochenta con la caida en términos reales del subsidio a todas fas IES publicas, no es
esperable que tal capacidad mejore sustancialmente, ni siquiera en el escenario prospectivo

7En este mismo contexto decidio también elevar la velocidad del proceso de reprivatizacion de em-
presas paraestatales. Véase a Bazua y Valenti *'La antimodernidad de México™’, 1991, UAM-X (en prensa),
en donde se efectla una reinterpretacion de las dltimas cuatro décadas de la vida politico-econdmica
de México, colocando en retrospectiva la actuai politica estratégica gubernamental.



macroeconémico mas deseado por los actuales estrategas econémicos gubernamentales.
En buena parte porgue incluso en ese caso, que supone la sincronizacion de la inflacion me-
xicana con la de EE.UU,, la astringencia financiera del gobierno federal dificiimente podria
llegar a ser sustancialmente menor a la actual, por un buen periodo. En consecuencia, lo
anterior implica también un reto sin precedentes para la capacidad de administracion, pla-
neacidn estratégica y de disefio de politicas financieras de las élites directivas y decisionales
del SES. Pero especialmente para |la capacidad de las autoridades de la SEP para disefiar
estrategias y mecanismos efectivos que induzcan a las autoridades de las |IES publicas a
desarrollar a su vez capacidades de imaginacion, creatividad e innovacion mercadotécnica
para diversificar su financiamiento.

Vistos en su conjunto, estos tres elementos fundamentales del nuevo contexto situacional
en el que se encuentra el SES, implican que la clave de la efectividad (eficiencia mas efica-
cia) de su respuesta, dependera de la capacidad de sus élites directivas para superar las
inercias de la tradicion.

Veamos ahora las macroirracionalidades o problemas que en este nuevo contexto pre-
senta el sistema.

Problemas estratégicos del SES

Durante los ultimos anos, se ha desarroltado en México un interesante debate publico sobre
la educacion superior del pais, en el que se han dado cita analistas académicos, funciona-
rios gubernamentales, dirigentes empresariales y autoridades universitarias. Los temas, los
enfoques y las orientaciones han sido sin duda sumamente variados. Sin embargo, conside-
ramos que se ha llegado a cierto consenso sobre la delimitacion de los principales proble-
mas que presenta el SES, aunque no pueda decirse lo mismo ni respecto a su caracterizacion
ni respecto a las opciones de politica para intentar resolverlos.

Para efectos de este ensayo, nos centraremos en cinco problemas del SES que en nues-
tra opinion sintetizan mucho de lo discutido, pero sobre todo son a los que en nuestra opi-
nion les es atribuible mayor significacion estratégica, desde el punic de vista del nuevo contexto
situacional que el mismo enfrenta.

1) El problema “insuficiente cantidad y deficiente calidad’’ de la oferta de servicios educati-

VoS, que consiste en que:

— La cobertura del sistema esta estancada rmuy por debajo del nivel considerado desea-
ble y factible.

— El rendimiento terminal en ei sistema es bajo, comparado con los estandares interna-
cionales y con el nivel considerado deseable y factible.

— La composicion de la matricula manifiesta, baja flexibilidad respecto a las necesida-
des estratégicas del aparato productivo nacional, que se desprenden del nuevo con-
texto situacional del sistema.

— El contenido cognoscitivo de [a formacidn universitaria es obsoleto y de mala calidad.

2) El problema ““inflexibilidad decisional de las instancias directivas’’ del SES, tanto en el
nivel gubernamental como en el nivel de las instituciones de educacion superior (IES),
consiste en que:

— Las agencias gubernamentales concernidas con el SES manifiestan excesiva rigidez
en el disefio de politicas y en e! proceso decisional, y por otro lado excesiva burocrati-
zacion en su implementacidon. Lo que aunado a sus limitantes sistémicas menciona-
das atras, eleva la ingobernabilidad del SES en lo relativo a las caracteristicas de calidad
dei servicio educativo superior en el pais y, en consecuencia, agrava el problema an-
terior.

— Las élites directivas de las IES manifiestan sustancial incapacidad para el disefio de
politicas educativas, que respondan agil y efectivamente a los multiples problemas edu-
cativos que enfrentan y, ademas carecen de estimulos sistémicos para hacerlo. Lo que
tambien agrava el problema anterior.



3) El problema “monodependencia financiera del subsidio” por parte de las IES publicas,
que consiste en que:

— Las IES tienen, sistémicamente, una dependencia casi absoluia respecio a ios recur-
sos financieros que les entregan las agencias gubernamentales federales y estatales
(locales). Ello presiona estratégicamente el indispensable equilibrio fiscal, en condi-
ciones de alta astringencia financiera y de prioridades de gasto sobrecargadas socio-
politicamente.

— Las IES carecen de estrategias de diversificacion financiera y de estimulos sistémicos
para desarrollarlas.

4) El problema “‘insuficiencia cronica de recursos para investigacion y desarrollo (I y D)”,
que consiste en que:

— El gobierno federal carece de una vision estratégica consistente sobre investigacién
y desarrollo y en principio del volumen 6ptimo de recursos que su instalacion en el
SES demanda, pues es virtualmente inexistente, salvo en casos especiales.

— Las élites directivas de las IES no incorporan criterios de | y D en su asignacion inter-
na de recursos, pues carecen, como vimos, de estimulos sistémicos para hacerlo vy, m
peor aun, todo indica que los tienen para no hacerlo.

5) El problema *‘cultura profesoral y ethos académico”’, que consiste en que:

— Latradicion cultural de las comunidades profesorales de las |IES esta marcada por una
forma de articulacién intelectual con los diversos campos cognoscitivos disciplinarios,
en la que se privilegia la traduccién/reproduccion de los mismos, con grave desmedro
de la estimuiacion de las potencialidades innovadoras y creativas.

— Las comunidades profesorales manifiestan escasa capacidad para generar el ethos
académico indispensable para garantizar las condiciones dialégicas exigidas por el
trabajo cientifico-técnico y la ensefianza de alta calidad.

Veamos ahora méas de cerca cada uno de estos cinco problemas estratégicos.

El problema “insuficiente cantidad y deficiente calidad” de la oferta educativa superior.
Quiza una de las caracteristicas mas sobresalientes del SES durante la década pasada fue
la perdida del dinamismo que caracterizo la evolucion de su cobertura en los setenta. To-
mando la proporcion de las personas del grupo de edad entre 20 y 24 afios que acceden
al nivel de educacion superior, en el lapso de 1970 a 1980, la cobertura paso de un 7 por
ciento a un 12 por ciento (la matricula por su parte crecio una y media veces). Diez afios
mas tarde, esto es, en 1989, el sistema seguia absorbiendo exactamente la misma propor-
cién que en 1989.% Se ha generado pues un estancamiento de la cobertura del SES. Al com-
parar estas cifras con otros paises, en particular los de la OCDE, considerando la misma
decada, la cobertura es muy superior a la que se tiene en México® y en otros paises de Amé-
rica Latina (como es el caso de Brasil, con tasa de 11.3 por ciento). En el escenario prospec-
tivo de la integracién a la economia y sociedad de América del Norte y en el contexto
internacional de globalizacién creciente de los mercados, este estancamiento de la cobertu-
ra del SES implica que el gobierno y la sociedad mexicana estan invirtiendo en capital huma-
no mucho menos de |0 que todo parece indicar que el futuro del pais exige que se invierta.

Veamos ahora la evolucion de la matricula por entidad federativa, por tipo de institucion,
por areas de conocimiento y a nivel de posgrado. El punto de partida es que el crecimiento
ha sido diferencial en tas entidades federativas.'® Mientras que en algunas entidades, con-

gAungue en términos absolutos haya crecido 46 por ciento en tal década.

°Cobertura o tasa de absorcion de los sistemas de educacion superior (grupo de edad 20-24 afos):
Estados Unidos 57.3; Espafia 25.8; Francia 26.8; ltalia 26.3; Japon 29.6. Véase Bazda y Valenti “'Ethos
académico y calidad de la formacion de postgrado™ en Ricardo Pozas H. {coord.) Universidad Nacional
y Sociedad, Porrua, 1990.

'UTambién ha sido diferencial al considerar la variable sexo. En el incremente global de la matricula
se observa un sustancial aumento en la tasa de participacion de la poblacién femenina: para 1989 en
el total de las licenciaturas las mujeres representaron el 39.1 por ciento, mientras que en 1980 represen-
taban sélo el 29.8 por ciento (Padua 1990).



siderando el periodo 1980-1989, el crecimiento ha llegado a triplicar y hasta quintuplicar la
matricula de primer ingreso, en otras entidades el crecimiento ha sido muy bajo y hasta ne-
gativo.'" Cabe sednalar que ésto ultimo se corresponde en la mayor parte de los casos con
el hecho de que en estas entidades existian IES establecidas, al menos desde los setenta
y en cambio en las entidades donde se registrd expansién las IES son de muy reciente crea-
cion. Si se tuviese que hacer un balance acerca de la politica gubernamental de descentrali-
zacion, sin duda la regionalizacién de la educacion superior ha sido mas que existosa y quiza
de los pocos aspectos de aquélla con resultados visibles y claros.'? Sin embargo, algunos
analistas han sefialado convincentemente que una politica fincada sole en la redistribucion
geografica del presupuesto educativo superior, alimentaria las tendencias recesivas de aten-
cion a la demanda en las principales metropolis del pais y que tomar consistentemente en
cuenta la dinamica de la demanda, implica que tales prioridades no son alternativas sino exi-
gencias simultaneas (Rodriguez 1990).

Un indicador que permite avanzar en el andlisis, es el de los cambios observados en la
distribucion de la matricula por dreas de conocimiento. Entre 1980 y 1989 la distribucion se
transforma en el siguiente sentido: las ciencias de la salud de absorber mas del 20 por ciento
de la demanda total en 1980 pasan a cubrir el 11 por ciento en 1989 y las ciencias agrope-
cuarias descienden del 9 por ciento al 6 por ciento. Por su parte, el area de ciencias sociales
y administrativas se incrementa del 37 por ciento al 46.4 por ciento, siendo el area de mayor
crecimiento. El resto de las areas registran cambios mds leves. Las ciencias exactas dismi-
nuyen del 3.1 por ciento al 2.6 por ciento e ingenieria y tecnologia avanza del 28 por ciento
al 30 por ciento {Rodriguez 1990). Un analisis por carreras confirma que las carreras de con-
taduria, computacion y sistemas manifiestan mayor dinamismo y otros casos de crecimiento
menos vertiginoso son los de las carreras de administracidn, economia, derecho, ingenieria
eléctrica y electronica y ciencias de fa comunicacion. Carreras que aparecen en franca reti-
rada, son sociologia, ciencias politicas, administracién publica y antropologia. También lla-
ma la atencion la persistencia de las carreras tradicionales, no s6lo por su nombre sino sobre
todo por sus disefios y contenidos curriculares obsoletos e inflexibles (véase Tood y Gago
1990 y Munoz lzquierdo 1990).

Considerados en su conjunto, estos cambios que registra {a matricula, indican un giro en
la propension de la demanda de servicios educativos superiores hacia el sector de servicios
para la empresa en sus diferentes modalidades: 1a gestion administrativa (contaduria, admi-
nistracion, economia y derecho) y los servicios de tecnologia (ingenieria electronica, compu-
tacion y sistemas), en desmedro de la demanda hacia las profesiones y disciplinas con
orientacion cientifica, tanto en ciencias exactas como en ciencias sociales.'* Puede supo-
nerse ademas que este giro, acontecido en los ochenta, aunque insuficiente, expresa la cre-
ciente percepcion social (especialmente juvenil), por lo demas correcta, de que las
oportunidades futuras de empleo estaran mas en el sector emprasarial privado que en la ad-
ministracion publica, exactamente al revés de como sucedid en los sesenta y setenta. Ello
significa que la sociedad esta reorientando su inversion en capital humano en una direccion
en general compatible con una visién prospectiva realista y racional del pais. Sin embargo,
dadas las peculiaridades del servicio educative superior que por sus caracteristicas sistémi-
cas ofrece el SES, no es esperable que ello tenga exito.

"Como en el caso de Campeche, Quintana Roo, Hidalgo en lo relativo a la expansion y de Nuevo
L edn, Distrito Federal y otros en lo que se refiere a crecimiento negativo. (Gil 1990).

2L a concentracion de la matricula del SES en las cinco entidades federativas con mayor matricula,
disminuyd de 65 por ciento a 53 por ciento en la década de los ochenta.

13Un analisis comparado de los cambios recientes en la composicién de la matricula por areas de
conocimiento (1980-1984) en Brasil, Estados Unidos, Espafia, Francia, ltalia y Japén nos muestra que
el drea de ciencias naturales y exactas tiene una presencia mayor, con excepcion de Japén donde sin
embargo, el sistema de investigacién tecnolégico es de probada calidad a nivel internacional, hecho
que sin duda contribuye a compensar esta debilidad, que no es el caso de México.



CUADRO 1

Composicion de la matricula por areas de conocimiento (1984)

Areas Brasil EE.UU. Espafa Francia Italia Japon
Educ. y Hum. 20% 15% 27% 31% 18% 27%
C. Soc. y Admon. 40% 36%0 34% 25% 34% 37%
C. Nat. y Exactas 1104 7% 10% 16% 10% 3%
C. de la Salud 9% 12% 10% 15% 20% 6%
fng. y Tecnologias 14% 9%% 13% 9% 149% 18%
C. Agropecuarias 3% 3% 19 1% 3% 3%
Otros programas 3% 18% 3% 3% 1% 2%

Fuente: Estimacicnes basadas en los datos de UNESCO {Anuaric Estadistico de 1987).

Concordamos con la hipétesis que plantea que por las caracteristicas que tuvo el desen-
volvimiento economico nacional durante los ultimos cuarenta afos, el perfil basico de la de-
manda de fuerza de trabajo profesional orienté al SES a la “formacién de traductores,
profesionistas y técnicos cuya formacion estuviese centrada en desarrollar la capacidad de
interpretar las caracteristicas y formas de funcicnamiento de los bienes de capital v de la
tecnologia extranjera, para servir por un lado de promotores o agentes de ventas y ejecuto-
res de la tecnologia —en sentido amplio— gue llegaba del exterior” (Marum 1990). En el
mejor de los casos, la formacién impartida hasta ahora por las IES, logré brindar un nivel
de profesionalizacion a los egresados que los capacitd para manejarse con niveles de cono-
cimiento e informacién adecuados a la solucidon de problemas y la toma de decisiones, en
el contexto econdmico nacional imperante hasta hace muy poco tiempo. Esto es, en el con-
texto de economia cerrada, estatismo industrial subsidiador y sobreendeudamiento publico
creciente, que por crear artificialmente mercados monopalicos y en general un contexto eco-
nomico marcado por la inexistencia de competencia externa, blogued sistémicamente el in-
centivo microeconémico por excelencia para la innovacion tecnoldgica tanto en la produccién
como en la administracion de las empresas.'

Sin embargo, ahora la interrogante central es: ;en las nuevas condiciones de integracion
economica a América del Norte y de intensa competencia tecnoldgica y organizacional, pue-
de esperarse gue tal formacion traductora/reproductora capacite a la fuerza de trabajo profe-
sional para resclver los muitiples problemas asociados a la imperativa transformacién de los
procesos productivos y las estructuras organizacionales de las empresas, en los distintos am-
bitos de la actividad econdmica? Todo parece indicar que no.'

El mismo tipo de argumento ayuda a explicar la virtual inexistencia de investigacion
cientifico-técnica en la inmensa mayoria de las IES, conjuntamente con el argumento atras
expuesto que enfatizaba la ausencia de estimulos sistémicos para hacerlo. Lo que, por su
parte, confirma la interpretacion de gque la orientacion de la formacion que ha prevalecido
en los disenos curriculares de las IES ha estado sesgada fundamentalmente hacia la traduc-
cidn y reproduccion de conocimientos, con grave desmedro del desarrolio de las potenciali-
dades innovativas de los egresados, pero también de las comunidades académicas en todos
los campos del conocimiento.

"“Véase La Antimodernidad... op. cit., en donde se desarrolla ampliamente este argumento.

“Un estudio reciente de 600 empresas (Munoz Izquierdo 1990) y la Encuesta Nacional sobre la Pe-
qguehia y Mediana Empresa (1985) efectuada por INEGI-NAFINSA, muestran gue no existen evidencias
de gue los directores de las empresas y/o managers, siendo &n su mayoria egresados universitarios,
hayan generado sistemas eficientes para el acopio de informacion y el aprovechamiento de oportunida-
des (craditos, asistencia técnica, etcetera), ni tampoco formas innovativas de vinculacion entre unida-
des productivas. Todo lo cual ahora puede considerarse estrategico para las empresas.



La virtual inexistencia de grupos permanentes de investigacion cientifica y/o técnica en
las IES, genera sin duda diversas macroirracionalidades del SES respecto al desarrollo na-
cional. Pero en este punto queremos relevar sélo una de caracter estratégico: la deficiente
calidad de la educacion superior.

Por calidad educativa superior entendemos aqui la articulacién de basicamente dos ele-
mentos: a) el grado en que las habilidades intelectivas y cognoscitivas desarrolladas efecti-
vamente por el estudiante durante el lapso temporal de sus estudios, asi como la informacion
recibida, corresponden al nivel alcanzado en dicho tapso por su campo profesional o discipli-
nario en el mundo; y b) el grado en que el estudiante desarrolia efectivamente la capacidad
de usar tales habilidades e informacion para resolver los problemas técnico-practicos tipicos
de su campo profesional, o los problemas cientificos o discursivos tipicos (teéricos, analiti-
cos, empiricos o reflexivos) de su campo disciplinario. El primer elemento de ia calidad, en
esta conceptualizacion, haria referencia a la actualidad comparativa dinamica de la forma-
cion ofrecida, mientras que el segundo se referiria al potencial de innovacion creadora que
le es imputable a dicha formacion.

De este concepto de calidad, se desprende que de las caracteristicas que modelistica-
mente tienen que tener las IES para que sus servicios sean efectivamente de alta calidad,
aquellas considerables vitales y decisivas son: a) la existencia de una genuina comunidad
profesoral con ethos académico. Esto es, con alta apreciacion de los valores y principios axio-
l6gicos caracteristicos del trabajo cientifico y pedagogico, que son indispensables para su
exitoso y eficaz desenvolvimiento institucional; b) 1a existencia de mecanismos regulares de
articuiacion intelectuat de dicha comunidad profesoral con el resto de las comunidades aca-
démicas de su campo disciplinario y campos afines en el mundo, que permitan e induzcan
la practica cotidiana de discusidn de sus respectivas producciones cientificas, técnicas y/o
reflexivas; ¢) la existencia efectiva y consolidada de grupos y procesos de investigacién cien-
tifica yfo técnica en la comunidad académica: y d) la existencia de un tipo de organizacion
académica y clima institucional favorables a la generacion de los tres elementos anteriores
y que garanticen su proteccion respecto de las multiples amenazas de interferencia disfun-
cional provenientes de los grupos de interés o presidn de naturaleza no académica, prototipi-
camente los burocraticos y/o ideolégico-politicos, siempre presentes en las instituciones
educativo superiores. '

La primera caracteristica de este modelo general simple de IES de alta calidad, hace refe-
rencia al elemento basico y fundamental que posibilita que un “‘cuerpo docente’ se convier-
ta en una genuina comunidad académica: fa axiologia propia de la actividad discursiva cientifica
y/o pedagégica, en tanto marco valorative efectivamente creido por sus miembros. Esto es,
que la microrracionalidad tipica de profesores y funcionarios sea predominantemente axiolo-
gico acadéemica. La segunda, hace referencia a la amplitud de vision intelectual de aquellos
y a su capacidad de estar sintonizados con el desarrollo de sus campos profesionales o dis-
ciplinarios a nivel mundial. Estas dos primeras caracteristicas son conditio sine qua non del
primer elemento de la calidad, la actualidad comparativa dinamica de la formacion ofrecida.
La tercera, hace referencia a la capacidad de imaginacion, creacion y/o rigor discursivos del
profesor tipico en la comunidad académica, que en si misma puede considerarse por su par-
te la conditio sine qua non del sequndo elemento de la calidad, el potencial de innovacion
y de solucion de problemas que le es imputable a dicha formacion. Y la cuanta caracteristica
hace referencia a la obvia indispensabilidad, a menudo olvidada, de que la institucion, en
tanto mesosistema, esté organizada y funcione para ofrecer una formacion de alta calidad.
Para lo cual es indispensable que le sea atribuible una alta mesorracionalidad material espe-
cificamente académica.'®

'8Esto es, que su gestion sea efectivamente evaluada con arreglo al ethos académico mencionado,
por sus propios miembros. Por elio ia clave genética de este tipo de mesorracionalidad material, es que
ia microrracionalidad promedio de sus miembros responda a tal ethos. Véase nota 3 para los concepios
de micro y mescrracionalidad.



Las investigaciones educativas recientes confirman el andlisis tipicoideal: de las cuatro
caracteristicas modelisticas anteriores, puede considerarse que la existencia efectiva y con-
solidada de grupos y procesos de investigacion es el sintoma fundamental de que las otras
caracteristicas existen, se estan dando o pueden darse, pues ha solido fungir como foco di-
namico para que se desarrollen.’’

Por ello la escasa existencia y consolidacion de grupos y procesos de investigacién en
la inmensa mayoria de las IES indica que han solido operar con baja mesorracionalidad aca-
démica. Por los efectos catastréficos que ello ha tenido, tiene y tendra en la calidad del
servicto educativo superior, puede decirse gue tal mesorracionalidad produce esta macro-
irracionalidad del SES.

Sin el conjunto de efectos mesosistémicos (en la institucion en tanto organizacion) impu-
tables a la existencia consolidada de procesos de investigacion agrupables bajo las caracte-
risticas descritas, resuita ilusorio ademéas pensar en una elevacion de tal calidad. Esto es
particularmente grave en lo referente a los estudios de posgrado, de los que por constituir
inversiones adicionales en capital humano superiores al promedio social, se esperaria que
de ellos hubiese surgido y/o surgiera la inteligentzia cientifico-técnica que el desarroilo del
pais requiere. Cosa que ciertamente no ha sucedido, ni es esperable, ceteris paribus, que
suceda.'®

Todo lo anterior significa que la operacion tradicional tipica de las IES publicas en e! con-
texto de las caracteristicas sistémicas del SES, indica que el gasto piblico en educacion su-
perior ha estado desde hace tiempo mal invertido. O en otras palabras, que la inversién
gubernamental en capital humano social es ineficiente e ineficaz. Lo que dado el nuevo con-
texto mundial, puede ser considerado un mal publico. Lo denominamos el “smog educativo
superior’.

El segundo problema: “Inflexibilidad decisional de tas instancias directivas’’ dei SES. En
el nivel de las IES prevalecen dos modelos organizacionales de toma de decisiones: al pri-
mero lo denominamos vertical personalizado y al segundo lo denominamos consejal. En el
primer modelo, el director de la institucion y algunas otras autoridades, que usualmente no
son nombradas por aquél segun sus méritos académicos y su capacidad de liderazgo institu-
cional y académico, son quienes deciden sobre todos los aspectos de |a vida académica e
institucional que son decisivos para la calidad del servicio educativo superior que se ofrece:
creacion y reformulacion de programas de formacion profesional; seleccion, contratacion y
definicién de las caracteristicas del cuerpo docente; procesos de investigacion; programas
de formacion de profesores; organizacion académica; estimulos y compensaciones por ren-
dimiento, intercambio académico, seminarios, etcétera, '

Dadas las caracteristicas sistémicas del SES, especiaimente las del subsidio, en este mo-
delo el director en turno tipico, por estricta microrracionalidad teleolégica,' es reacio a to-
do tipo de organizacion académica o gremial que por no ser ductil a su discrecionalidad
decisional, pueda interferir en su estilo vertical de gestién, pues tal tipo de organizacién inde-
pendiente reduciria su discrecionalidad en el ejercicio presupuestal, incrementaria ios gas-
tos académicos y limitaria su capacidad de maximizacion de la renta cuasicorporativa implicada
en el subsidio mediante la compresion precisamente de esa parte del presupuesto institucio-
nal. Asi, el estilo institucionalizado de gestién tiende a la hiperpolitizacién personalista y so-
bre todo a privilegiar, por encima de la calidad y competitividad académica, a aquellos

"Vease Valenti 1990, en donde se efectda un analisis con este enfoque de la formacién de posgra-
do en ciencias sociales.

8 a informacian sobre este tema corresponde mas a fuentes indirectas y a estudios de caso sobre
egresados, pues no existen estudios o diagndsticos amplios sobre la trayectoria protesional de los egre-
sados, de manera de contar con informacién mas prcisa que permita conocer su insercién en el merca-
do de trabajo y el perfil de su actividad profesional, asi cmo la evaluacion que hacen acerca de la formacion
recibida.

PVease nota 4.



miembros de la institucion gue muestran mayor lealtad y disposicidn a aceptar las decisio-
nes del director en turno 0 bien a aquellos que sin manifestar mayor entusiasmo y lealtad,
permanecen al margen. En consecuencia, se vuelve altamente improbable el surgimienio
y/o consolidacion de autoridad académica,?® que de existir se convierte en una figura subor-
dinada a la autoridad burocratica y, en consecuencia, el clima organizacional resulta poco
proclive a la discusion cientifico-técnica y a las relaciones con el resto de las comunidades
académicas.

En este modelo organizativo decisional pues la organizacioén académica es unilateralmen-
te vertical, no toma en cuenta a ios miembros con mayor capacidad y experiencia académi-
cas en el disefio de las actividades de la institucion, es poco favorable a la consolidacion
de equipos y procesos de investigacion, es tendencialmente incompatible con el surgimiento
de ethos académico y ademas hace que la institucion opere cuasiautarquicamente.

En el mejor de los casos, altamente aleatorio por lo demas, el director en turno tiene algun
sentido académico y de responsabilidad en su gestién y sus decisiones y programas tienen
cigrta orientacion general hacia la consecucion de standares minimos de calidad, mediante
por ejemplo procesos de investigacion y de formacion de profesores. Sin embargo, ello suele
tener efectos sumamente limitados por el mencionado estilo de gestion, pues tienden a pre-
dominar los proyectos individuales que son de interés para él; no se estimula pues la confor-

~macién ni menos la consolidacién de equipos de investigacion; los programas de formacion
son también fundamentalmente para aquellos miembros que hayan mostrado mayor proclivi- .
dad a la obediencia; y en general no se promueven actividades academicas permanentes
que involucren al grueso de los investigadores y docentes de la institucion.

Por las caracteristicas anteriores, puede concluirse gue en las IES en las que predomina
este modelo organizativo decisional, en general no se consolida la produccién de | y O, ni
tampoco del servicio educativo superior de alta calidad.

En el modelo organizacionai censejal las decisiones son tomadas principalmente por or-
ganos colegiados (consejos académicos, divisionales, consejos 1écnicos, consejos universi-
tarios, colegios académicos, etcetera). Una de las principales caracteristicas de estos organos
es su composicion representativa de los diversos tipos de agentes en la comunidad institu-
cional (docentes, investigadores, autoridades, alumnos, administrativos). Su ambito decisio-
nal es sumamente amplio, desde disefios y reformulaciones de programas académicos, hasta
aspectos normativos y administrativos, pasando por autorizacion de la formacion de areas/pro-
gramas/proyectos de investigacion; evaluacion de procesos de investigacion; funcionamien-
to institucional, instrumentos y procedimientos para promocion, estimulos, evaluacién, etcétera.
En su forma normal de operacion casi todos los miembros consejales, asi como los asuntos
a tratar, tienen que ver con practicamente todas las actividades de la institucién, por io que
los procesos decisionales se vuelven demasiado largos y tortuosos.

Dadas las caracteristicas sistémicas del SES —que permite que las |IES juridica y finan-
cieramente publicas funcionen como privadas—, 10s agentes tienden en estos érganos tam-
bién por estricta microrracionalidad teleolégica, a privilegiar la negociacién de sus intereses
grupales para maximizarios, con sustancial desmedro de las responsabilidades instituciona-
les, en especial de las relativas a la calidad de los servicios que la institucion ofrece. Adicio-
nalmente, la cantidad y diversidad de los problemas de que se ocupan hace que la capacidad
de analisis de estos 6rganos sea casi siempre rebasada, lo que junto con la caracteristica
anterior, infringe dafio significativo a la idoneidad de sus decisiones, cuyo fundamento argu-
mentativo suele ser demasiado general, poco apoyado en criterios académicos especializa-
dos y pertinentes e inclusc en ocasiones hasta incompatible con la naturaleza de los problemas

20por autoridad académica nos referimos al grupo de investigadores y docentes con prestigio aca-
démico propio y reconocimiento tanto de sus colegas en el ambito nacional e internacional, como tam-
bién de parte del alumnado, por su capacidad intetectual y/o pedagodgica. En este modelo organizativo
institucional, naturalmente, este tipo de autoridad es intrinsecamente peligrosa para el director burdcra-
ta en turno. :



gue se trata de resolver. La autoridad académica también en este modeio es irrelevante, pues
naturaimente se diluye en este proceso decisional.

En este modelo consejal la autoridad directiva y burocratica cuenta con una discrecionali-
dad decisional sustancialmente menor que la del anterior y ademas esta sometida al impera-
tivo de negociar informatmente el apoyo politico de los diversos grupos y coaliciones de interés
existentes en la institucion con representacion en los mencionados érganos, a cambio de
todo tipo de prebendas, en practicamente todas las decisiones institucionales relevantes.’
Asi también, por estricta microrracionalidad teleolégica de la autoridad, el estilo institucio-
nalizado de gestion genera una hiperpolitizacién clientelista. Con o que fa renta cuasicorpo-
rativa implicada en el subsidio se distribuye, en principio, entre mas sujetos y adopta formas
mas complejas. Como normalmente los directores surgen de tales coaliciones y cualquier
iniciativa que intente elevar la calidad académica de la operacion institucional iesiona nece-
sariamente los intereses coagulados de tas mismas, resulta natural que ia gestion privilegie
el mantenimiento de {a “estabilidad politica’” y/o el hostigamiento de coaliciones “‘enemigas”
actuales o potenciales, en ambos casos con absoluta independencia de criterio académico
alguno y, por tanto, con grave desmedro del funcionamiento de la organizacién académica
formal y sobre todo del cumplimiento de las responsabilidades institucionales por las que
se recibe subsidio publico.

Aungue en principio en este modelo, a diferencia del anterior, existe mayor espacio para
la generacion de grupos y procesos de investigacion en la organizacion académica formal,
el clima organizacional también en este caso es en general incompatible tanto con la produc-
cion de 1 y D, como sobre todo con la generacion del ethos académico indispensable para
un servicio educativo superior de alta calidad, pues de hecho la hiperpolitizacién clientelista
en si misma castiga la seriedad y responsabilidad académicas individuales y sobre todo gru-
pales, al premiar la "‘fuerza politica” a secas.

Estas dos descripciones estilizadas confirman y contribuyen a explicar el primer proble-
ma estratégico analizado en el punto anterior: las IES operan con baja mesorracionalidad
académica porque las caracteristicas sistémicas del SES junto con las de su proceso organi-
zacional y decisional, inducen en sus élites directivas una microrracionalidad tipica predomi-
nantemente teleolégico econdomica y politica {(maximizacidn de renta y poder), con escaso
peso del ethos académico; sus estilos decisionales por tanto no son proclives al desarrolio
y consolidacion de éste en ta comunidad institucional y de hecho lo “‘castigan”, generalizan-
dose asi tal tipo de microrracionalidad también entre los profesores. E! funcionamiento de
las IES en tanto organizaciones produce pues macroirracionalidades en el SES, al ser ten-
dencialmente incompatible con la generacién de |y D y de un servicio educativo superior
de alta calidad.

Pero adicionalmente, estas descripciones permiten aseverar que el SES presenta tam-
bién un grave problema de resistencia sistémica al cambio, imputable a que las IES ademas
tienden a ser incapaces de cambio endogeno o al menos poco flexibles en la medida en que
las nuevas propuestas siempre tienen que pasar por el laberinto consejal o por la discrecio-
nalidad personal de la autoridad institucional.

En el caso de las universidades, cuyo proceso decisional se acerca mas al modelo conse-
jai, la inflexibilidad se ha manifestado principaimente en su incapacidad para responder a
los cambios tanto en el contexto técnico-practico de las profesiones como en el contexto in-
telectual de las disciplinas en el mundo actual y en que incluso para la solucién de sus pro-
blemas internos tienen que pasar por procesos decisionales demasiado largos y complicados
politicamente; lo que ha conducido a que sus programas y propuestas académicas de refor-
ma resulten obsoletas y/o a que se conceda demasiado para conseguir su aprobacion,® da-

210 enfrentar los costos de la paralisis decisional, o los de decisiones contrarias a su perspectiva.
22A manera de ejemplo: una universidad publica auténoma (UNAM) que se planted desde 1980 ta
Reforma Universitaria, apenas en este afic —despues de un proceso largo y conflictivo—, espera que
saldran las reformas a los estatutos de la institucion, problema que fue colocado coma central para po-



do que en sus conseios esian presenies intereses y orientaciones muy diversas y en ocasiones
irreconciliables. En lo que se refiere a las IES con procesos decisionales mas personaliza-
dos, las propuesias de renovacion dependen mucho de la capacidad directiva y académica
que tenga el sujeto que esta al frente de la institucién, la que obviamente es aleatoria. Adicio-
nalmente, por las caracteristicas del sistema politico y del estilo institucionalizado de gobier-
no vigentes aun en el pais, las autoridades de las |IES tienden a privilegiar sus expectativas
de ascenso politico y por ende su relacion personal con los titulares en turno de las agencias
de gobierno, por encima de sus responsabilidades institucionales.

Cabe sefalar que estos vicios perversos, sobre todo del modelo consejal no son exclusi-
vos del SES mexicano. Valgan como ejemplo las reformas que se han iniroducido en las es-
tructuras organizativo decisionales de las universidades en Francia y en Inglaterra, con el
rasgo comin de disminucion de los consejos universitarios gue atienden cuestiones genera-
les, para otorgar mayor capacidad decisional a comités técnicos y especializados (Neave 1990).
En Meéxico las élites directivas de algunas universidades e institutos de investigacion han
buscado avanzar en esta direccion. Quiza la institucion que mas ha avanzado sea {a Univer-
sidad Auténoma Metropolitana (UAM),?® pues por ahora estan pendientes las propuestas con-
cretas que se elaboraran en la UNAM, como resultado de las comisiones de trabajo nombradas
por el Congreso Universitario en 1990.2* También la Universidad de Guadalajara esta for-
mulando nuevos programas de formacién con aprobacidn expedita y con apoyo de especia-
listas y técnicos. Y el Centro de Investigacion y Docencia Econdmica (CIDE), por su parte,
ha reestructurado su organizacion teniendo como eje articulador a los programas de investi-
gacioén en curso, asimismo la Universidad de Aguascalientes por su parte hizo grandes avan-
ces en lo relativo a los procesos de evaluacién. Aungue las orientaciones estratégicas son
diferentes, pues algunas son de caracter normativo, otras ponen énfasis en fa organizacién
institucional y otras privilegian las caracteristicas de su oferta educativa, es pues sin duda
un buen sintoma que estos procesos se hayan iniciado, aunque no sean generalizados.

En sintesis, la inflexibilidad decisional de las IES deriva de que por las caracteristicas de
su proceso organizativo decisional tipico: primero, la naturaleza académica tanto de los cri-
terios decisionales (especializados y técnicos), como de los valores y de |la autoridad, ha sido
subordinada por el predominio de los intereses personales y grupales (clientelistas), tanto
en el modelo unipersonal como en el consejal de toma de decisiones;® y segundo, mani-
fiestan por lo mismo incapacidad para el cambio endégeno y una sustancial resistencia al

der avanzar en la direccidn de la Reforma. En las universidades publicas la aprobacién de las nuevas
propuestas para la creacién de carreras de licenciatura y programas de posgrado pueden llegar a demo-
rar hasta tres y cuatro afios. La aprobacidn de grupos de investigacion y de sus proyectas, por ejemplo,
suele pasar por procedimientos que se vuelven tortugsamente burocraticos y no académicos (cumplir
con los requisitos formales que se establecen; llenar las formas correspondientes, no afectar intereses
creados, etcétera), por el clima organizacional de hiperpolitizacion clientelista.

2Durante 1991 en la UAM se destrabaron algunos impedimentos normativos que dificultaban la oferta
de contratos de investigacién y de cursos de actualizacion, haciendo mas atractive para los investigado-
res la realizacién de investigaciones por contrato como ia oferta de cursos especializados, tanto econg-
mica comoa administrativamente. También se reformé el Reglamento Interno para la Permanencia y
Promocion de los Academicos, que implica modificaciones al tabulador de ingreso y promocién y el es-
tablecimiento de procedimienios para la impugnacion de las decisiones de las comisiones evaluadoras
acerca de los dictdmenes sobre la produccion académica de los profesores.

24Esta por implementarse la propuesta de creacion de los consejos académicos por area, ¥ se inicig
un programa para imputsar algunas areas de la institucion, tales como la renovacion de las bibliotecas
de las facultades, los programas de alta exigencia académica, el impulso a los programas de investiga-
cion, etcétera.

25En los términos de la teoria politologica grecorromana clasica, podria decirse que por las caracte-
risticas sistémicas generales del SES y por las de la cultura sociopolitica nacional, el primer modelo
de toma de decisiones, el mondrquico, tiende a convertirse en tirdnico; mientras que el segundo, el de-
mocratico, tiende a convertirse en oclocrético.



cambio exdgeno. Esto significa que no es esperable que la inversién social y gubernamental
en capital humano esté siendo o pueda ilegar a estar administrada de manera eficaz y efi-
ciente en el SES, a menos que se modifigue radicalmente |a relacion entre gobierno e IES.

En lo que respecta a la excesiva rigidez y burocratizacién del aparato publico-administrativo
del SES (agencias gubenamentales),?® mencionaremos tres manifestaciones del probiema:
a) peso excesivo de la orientacion planificadora indicativa y de concertacion; b) generalidad
e imprecision en los objetivos y metas e inexistencia de sanciones por incumplimiento; c)
inclinacion a la creacion de comisiones burocraticas, mas que a ia foma de decisiones.

En virtud de que en los Gltimos quince afos el proposito central de tales agencias ha sido
fograr que las IES funcionen orientadas hacia la planeacién, ‘se reconocen avances en la
cultura de la planeacién en las instituciones de educacion superior” (Santoyo 1988).%7 La ex-
periencia arranca con el Sistema Nacional para la Planeacidon de la Educacion Superior (SI-
NAPPES), el Programa Nacional para la Educacion Superior (PRONAES), el Programa para
el Impulso y Desarrollo de la Educacion Superior (PROIDES).

La caracteristica comun de estos instrumentos ha sido la de senalar problemas muy ge-
nerales y en el mismo rango de indefinicion establecer politicas, estrategias y objetivos. EI
recurso utilizado para solventar este problema ha sido la creacion de comisiones de concer-
tacion al interior de la Coordinacion Nacional para la Planeacién de la Educacidén Superior
(CONPES), las que ademas han tenido formalmente ‘‘sucursales’ regionales y estatales. Como
hubiese sido esperable, el avance ha sido heterogéneo, se han logrado sélo algunos acuer-
dos basicos y se ha conseguido imprimirle cierto grade de homogeneidad a las |IES en esta
materia.

Sin embargo, los procesos de planeacion no han constituido instrumentos efectivos para
la realizacion de las transformaciones cualitativas que requiere ia produccién del servicio edu-
cativo superior, pues estan por lo general alejados del funcionamiento propiamente acade-
mico de las instituciones. Una de las limitaciones centrales adicionales de esta orientacion
planificadora ha sido la carencia de mecanismos idéneos para el seguimiento de la aplica-
cién de estos planes, asi comao para la evaluacion de sus resuitados y el establecimiento con
base en ello de sanciones y premios implicitos y/o explicitos. Dadas las caracteristicas siste-
micas del SES descritas, este énfasis meramente indicativo y ultraconcertador de la politica
tradicional de planeacion, la ha convertido sobre todo en un ejercicio burocratico de negocia-
cién entre las éiites funcionariales de fa SEP y las élites directivas de las IES, sin mayor im-
pacto en la toma de decisiones relevantes para la calidad y diversidad del servicio educativo
superior, porque las primeras naturaimente han asumido, hasta ahora, como dato inmodifi-
cable tales caracteristicas, especialmente las relativas a la tendencial incondicionalidad del
subsidio.

Ciertamente puede decirse que esta intencion planificadora, dadas dichas caracteristicas,
gque implican como vimos una baja y problematica instrumentalidad sistémica del aparato
productivo (las IES) para la politica gubernamental en la materia, constituyd efectivamente
una respuesta racional estratégica de parte de taies élites funcionariales. Pero de manera
similar puede decirse que los avances mencionados en la “cultura de planeacion' de las
IES, siendo sustanciales, no podrian haber sido mayores y sobre todo no podrian haber dis-
minuido sustancialmente las macroirracionalidades del SES que tal intencion planificadora
se propuso resolver.

26Nos referimos principalmenie a la Secretaria de Educacion Publica (SEP) y a la Asociacion Nacio-
nal de Universidades e Instituciones de Educacion Superior (ANUIES) que si bien no es un organismo
gubernamental, durante los Gitimos veinticinco anos ha sido el espacio institucional de mayor influencia
en el disefio de la politica de educacién superior, con estrecha vinculacion a la SEP, como vimos.

27Segun informacién proporcionada por ANUIES de las 36 universidades publicas 22 formalizaron
su plan de desarrollo (PIDES) v siete estan en procesg, razan par la cual se habila de la consolidacion
de procesos técnicos de planeacion institucional.



Por otro lado, la reproduccion del SES en el contexto de la cultura buropolitica tradicional,
intrinsecamente asociada al sistema politico monopdlico existente en el pais desde hace 60
afios junto con el mundo social estacionario producido por la economia cerrada, ha genera-
do ya un problema de conservadurismo inercial, de rigidez e inflexibilidad decisionales tam-
bién en este nivel: tampoco la élite funcionarial y decisional de la SEP tiene incentivos para
tomar las decisiones que tendria que tomar para garantizar la elevacién sustancial de la cali-
dad de la educacion superior y mas bien los tiene para no tomarlas. Los costos politicos im-
plicados en cualquier iniciativa gubernamental que lesione los intereses coagulados de las
coaliciones rentistas parapetadas en las IES, hacen peligrar la carrera buropolitica de los miem-
bros de tal élite, salvo en el caso de que se trate de una genuina decision presidencial.”®

En consecuencia, puede concluirse provisionaimente que por las caracteristicas de la mi-
crorracionalidad tipica de los decisores relevantes (la légica con la que actian), tanto en las
IES como sabre todo en el nivel gubernamental, el SES mismo manifiesta una sustancial in-
capacidad para cambiar y superar sus multiples macroirracionalidades respecto a las nece-
sidades actuales y futuras de la sociedad mexicana, lo que nos permite afirmar que ha estado
afectado por una inercia paralizante.

Esto es, si el primer problema estratégico es que el SES produce lo que llamamos el “'smog
educativo superior”’, este segundo problema estratégico consiste en que ninguno de los agen-
tes que lo ocupan tiene incentivos para dejar de producirlo.

El tercer problema: ‘‘monodependencia financiera del subsidio™ por parte de las |ES. El
SES esta sostenido en gran medida por el presupuesto publico federal y estatal, con el que
se subsidia a las IES publicas auténomas y no autdénomas, que constituyen, como vimos en
el capitulo anterior, el segmento fundamental y decisivo del SES. Las IES privadas en gene-

280 salvo, claro, que el decisor visualice su carrera en el largo plazo y en funcién de la opinién so-
cial sobre sus decisiones y acciones, arriesgandose por ello a ser “echado” de su puesto, confiando
en cosechar en el futuro los dividendos sociopoliticos de las mismas. O salvo también que el decisor
tome sus decisiones basicamente en funcion de sus convicciones acerca de lo que “debe hacerse hoy”
para garantizar adecuadamente el desarrollo nacional de “mafiana”. Casos ambos absolutamente ini-
maginables en el contexto de la cultura buropolitica mexicana, aungue obviamente no imposibles.



ral tienen un peso comparativamente irrelevante. El rasgo central del financiamiento del seg-
mento pablico es que las IES dependen casi exclusivamente del presupuesto que les otorgan
las instancias gubernamentales (mas del 90 por ciento en casi todos los casos). En las enti-
dades federativas se sigue el mismo esquema, con la salvedad de que a las IES locales los
gobiernos de los estados les aportan una proporcién importante del subsidio dependiendo
de sus condiciones politico-econémicas. En algunos casos la proporcion {lega a la mitad del
subsidio {Universidad Auténoma de Baja California) y en otros la aportacién del gobierno es-
tatal es muy baja (Universidad de Yucatan, en donde el subsidio federal representa mas del
80 por ciento).?®

Esta monodependencia financiera de las IES publicas ha side un rasgo constante desde
su fundacion. Mas aln, considerando el conjunto de las institucicnes, el peso del rubro in-
gresos propios ha tendido a disminuir. No obstante, es interesante observar que existe con-
senso explicito acerca de que tal monodependencia no se ha traducido en limitaciones a la
autonomia universitaria (Valenti 1989) y gue no se ha modificado ni siquiera durante [a crisis
nacional en la que esta el pais desde 1982, que ha significado recortes sustanciales al presu-
puesto publico destinado a educacion superior y a investigacidn cientifica y tecnoldgica. Aun
hoy las IES siguen dependiendo exclusivamente del subsidio publico, bajo el mismo esque-
ma (a la institucién y por sus actividades y programas que habra de realizar), otorgandosele
escasa importancia a los resultados obtenidos para la asignacion de los recursos.®

Esta monodependencia financiera constituye un problema estratégico, no sélo porque pre-
siona en el largo plazo la estructura del gasto pablico planteando serios problemas de priori-
zacion, en un contexto epocal de astringencia financiera publica y sobrecarga de demandas
sociopoliticas sobre el mismo, sino sobre todo por dos grupos de elementos: primero, porque
todo parece indicar, como vimos, que tal subsidio esta sistémicamente administrado de ma-
nera ineficiente e ineficaz. Y segundo, porque la mantencion hasta el momento de tal mono-
dependencia implica que las IES, en tanto organizaciones, se han vuelto sistémicamente
incapaces de establecer cualquier otro tipo de relaciones con sus contextos societales, que
no sea el de ‘‘vender” servicios educativos superiores cuasigratuitos de baja calidad. En es-
pecial, se han vuelto en general incapaces de generar mecanismos de provision permanente
de conocimientos cientificos y técnicos para el resto de las organizaciones productivas de
bienes y servicios de la economia nacional, obteniendo asi ingresos adicionales. Esto es,
se han vuelto incapaces de “‘vender” | y D, en parte porque como vimos simplemente estan
organizadas de manera tal que es improbable que |la produzcan.

Ciertamente puede aseverarse que en €l mundo estacionario de economia cerrada produ-
cido por el estilo institucionalizado de gobierno de los tGltimos 40 afios, la demanda de 1 y
D dirigida a las IES por parte del resto de las organizaciones productivas fue virtualmente
inexistente, pues resultaba mas rentable importarla, toda vez que en general éstas no en-
frentaban competencia externa en la expoliacion monopdlica del mercado interno. Y aunque
podria argumentarse que la integracién a la economia y sociedad de Ameérica del Norte su-
pone mayor facilidad para importar tecnologia que la que habia antes, ello no sélo no reduce
estas nuevas exigencias para el SES sino que las incrementa y las complejiza, pues precisa-
mente porque es esperable un flujo masivo de nuevas tecnologias, ello implicara que se mul-
tiplicara la demanda de | y D tanto para ‘administrarlas’ en los contextos especificos de los
diversos sectores y ramas de la economia, como para redisefiar optimamente el conjunto
je procesos de organizacién y gestion empresarial con base en ellas.

2%Fn 1988 el subsidio federal al SES llegé a 67.3 por ciento, los gobiernos estatales aportaron 31.4
por ciento y los ingresos propios declaradoes por las IES representaron el 1.3 por ciento. (Tood y Gago 1990).
30Este esquema se madificé un paco en los tres Gltimos afios y las |ES pueden recibir montos adi-
cionales, con la condicion de que sean destinados a programas de estimulos y becas para los profeso-
res investigadores. Este monto ademas puede variar dependiendo de 1a productividad globa!l que muestre
tainstitucion y de lo adecuado que resulten los instrumentos disefiados para erientar los estimulos y becas.



En consecuencia, lo relevante es que la monodependencia financiera del subsidio publi-
co €n el SES es un sintoma de que en tanto sistema no genera los conocimientos cientificos
y técnicos (I y D) que, cualquiera sean sus caracteristicas, el desarrollo nacional requiere
indispensablemente, sobre todo en el nuevo contexto mundial y regional. Adicionalmente,
manifiesta una sustancial inercia para no producirlos y dificilmente los producira mientras
se mantenga tal monodependencia.

El cuarto problema: “Insuficiencia crénica de recursos para Investigacion y Desarrollo (!
y D). El fomento e impulso de la investigacion basica y aplicada en México ha sido funcién
casi exclusiva del aparato gubernamental (mas del 90 por ciento de los recursos destinados
a tales actividades es gubernamental).>' Como sefialamos, durante los Gitimos cuarenta afios
el sector privado no estuvo sistémicamente obligado a invertir en investigacion, ni tuvo esti-
mulos para hacerlo {la politica fiscal, por ejemplo, no ha premiado este tipo de inversiones).
Més bien todo lo contrario: las caracteristicas de la politica gubernamental implicitamente
estimulaban el que no lo hiciera. Bajo &l peso de tal inercia, a partir de 1982 la actividad cien-
tifica (salarios investigadores, gastos de operacion, equipo, materiales, recursos bibliografi-
cos, etcétera) ha sufrido un grave deterioro. Estudios recientes ““muestran que entre 1982
y 1987 se registré un reduccion neta del 25 por ciento en el gasto publico destinado a apoyar
la actividad cientifica. Esta reduccion neta tuvo sus efectos en la ya exigua proporcion del
PIB gue el gobierno destina a ciencia y tecnologia (pas¢ del 0.46 por ciento del PIB en 1981
a 0.34 por ciento en 1987)" (Aréchiga 1990).

Ciertamente la actividad cientifica no ha sido prioridad gubernamental durante décadas
y cuando la fue, por ejemplo en el inicio de los setenta con las politicas para alcanzar la inde-
pendencia tecnolégica, éstas fueron dispersas y se disefaron e implementaron con poca efi-
ciencia y muy sesgadas hacia la intervencion directa del gobierno. Pero tampoco ha sido
prioridad en el SES, pues las IES han destinado alrededor del 90 por ciento de su presupues-
to al pago de sueldos y salarios y a gastos generales (75 por ciento y 15 por ciento respecti-
vamente) por lo que en el mejor de los casos, podrian destinar hasta el 10 por ciento del
mismo al impuiso de proyectos y programas de investigacion.

A lo anterior habria que agregar que por 1a inercia sistémicamente improductiva en la ma-
teria, indisolublemente ligada a la monodependencia analizada en el punto anterior, tampo-
co existe entre 10s investigadores y las autoridades institucionales la orientacion a buscar
financiamientos alternativos y en ocasiones cuando las |ES obtienen financiamientos exter-
nos para proyectos especificos, suelen desviar una parte de los mismos para paliar sus pro-
blemas financieros acumulados, con serio perjuicio a los proyectos para i0s que obtuvieron
los recursos. Esta situacién ha significado un deterioro adicional de las ya de por si pésimas
condiciones sistémicas para el desarrolio de la investigacion.

Sin embargo, la insuficiencia crénica de recursos para | y D en el SES constituye un pro-
blema estratégico, sobre todo porque a la luz de los tres problemas anteriormente analiza-
dos, no es posible saber hasta qué punto tal insuficiencia es imputable al monio en si del
subsidio ‘‘historico” y hasta qué punto es imputable, en cambio, a la administracion sistémi-
camente ineficiente e ineficaz del mismo por las IES. Lo que resulta absolutamente decisivo
desde el punto de vista del diseno de politicas.

En consecuencia, lo relevante es que en cualquier caso todo parece indicar que tal insufi-
ciencia crénica no es solucionable séfo con incrementos al subsidio publico, pues mas que
un problema de montos de recursos es un problema de organizacion sistémica tanto de las
formas de su obtencion como sobre todo de su uso. Y aunado a los tres problemas anterio-
res, ello significa que no puede resolverse adecuadamente de manera aislada de ellos.

3'Lo que contrasta radicalmente tantc con Brasil, en donde el apoyo a la actividad de | y D de ori-
gen publico es del orden 67 por ciento del gasto total, como con Japén, cuya proporcién de gasto publi-
co en | y D es apenas del orden del 24 por ciento, mientras que los fondos privados para esta actividad
representan el 76 por ciento del gasto totai.



E! quinto problema: “‘cultura profesorat y ethos académico”. Del concepto de calidad edu-
cativa superior y del modelo general de comunidad académica en él basado, expuestos atras,
se desprende que por las caracteristicas sistémicas del SES, las IES estan organizadas de
una manera tal que ademas de los problemas anteriores, es improbable que su funciona-
miento cotidiano permita el desarrollo de la cultura profesoral y el ethos académico indispen-
sables para la produccion de | y D y de un servicio educativo superior de alta calidad. Los
espacios cotidianos para que los profesores desarrollen y articulen su quehacer intelectual
0 son inexistentes ¢ bien estan hiperpolitizados, personalista o clientelistamente, segtn el
caso, dando como resultado que no se consoliden seminarios, equipos de trabajo, intercam-
bios entre investigadores y, en general, las formas tipicas de convivencia y dialogo académi-
co entre investigadores y entre profesores y estudiantes, que son el foco de actualizacién
intelectual y de irradiacién de los valores propios del trabajo cientifico-técnico.

Adicionalmente, el problema de los efectos de esta dinédmica en la cultura profesoral y
el ethos académico, se agrava porque [as nuevas generaciones de jovenes académicos que
ingresan a las IES, no encuentran nuicleos consclidados en los cuales insertarse y empezar
a desarrollar sus potencialidades intelectuales, con grave desmedro de su propia carrera aca-
démica y de las posibilidades mismas de gestacién de una tradicion académica de seriedad
y rigor cientifico, en el grueso de las IES y en el SES.

Aungue en principio podria individualizarse el problema en la falta de incentivos materia-
les para el profesor tipico, que es la linea adoptada en los Ultimos anos por la politica educati-
va superior (Sistema Nacional de Investigadores y Sistemas de estimulos varios al rendimiento
en |ES importantes en ei SES), sin embargo, el prablema incluye otro aspecto que es decisi-
vo: las condiciones diaidgicas exigidas por el trabajo cientifico y técnico y por la ensenanza
de alta calidad. Y este vital aspecto no es abordable sino en términos de inducir una organi-
zacion académica funcional al desarrollo del ethos académico. En consecuencia, este pro-
blema tampoco puede tratar de resolverse aisiadamente de los anteriores. Mas aun la
orientacién de la politica educativa actual de estimuios a la productividad en la medida en
que privilegia la produccion individual, no resuelve el vital problema de ia consolidacién del
trabajo académico en equipo y el de la interaccion con los estudiantes (Boyer, 1990). En con-
secuencia mientras esias politicas, traten de resolver los problemas por separado necesaria-
mente tenderan a tener efectos limitados.

Veamos ahora las caracteristicas de la actual politica educativa superior.

La politica educativa superior actual

La politica educativa superior del gobierno actua! se ha publicitado en la parte correspon-
diente de! Programa de Modernizacion Educativa 1989-1994 (PME)* y la serie de documen-
tos oficiales elaborados por las comisiones nacionales previstas programaticamente, cuyo
objetivo central es el desarrolio del perfil basico del Sistema Nacional de Evaluacién de Edu-
cacién Superior.*®® El eje en torno al cual esta articulado el PME es naturalmente la moder-
rnizacion educativa. Sin embargo, el primer problema es que no se plantea un concepto claro
de ella. No obstante, intentaremos armar una nocion de la misma que le sea imputable, a
partir de los elementos dispersos que aparecen. Estos serian: a) Existen profundas transfor-
maciones en la sociedad y grandes modificaciones en el mundo contemporaneo que exigen
la reordenacion del trabajo vy la racionalizacién de los costos, en un marco de empleo selecti-

%2Este Programa fue elabarado por la SEP con base en consultas a nivel nacional, respondiendo
a la politica gubernamental general cuyo documento publico principal es el Plan Nacional de Desarrollo,
en el que se define como objetivo central la modernizacion del pais, aungue sin definir con precision
gué entiende por tai.

33Nos referimos a los documentos 5, 6 y 7 de la Serie Modernizacién Educativa, que se refieren a
Evaluacion de la Educacidn Superior, e Posgrado vy fa Investigacion Cientifica, respectivamente, SEP
enerc 1991,



vo de los recursos. b) Estas exigencias imponen la tarea de realizar una profunda modifica-
cion del sistema educativo en su conjunto, de manera de estar en mejores condiciones para
enfrentar adecuadamente las deficiencias, los rezagos, los desequilibrios, las inequidades
y las obsolescencias en su operacion. ¢) En consecuencia, la modificacién del sistema edu-
cativo debe consistir en ‘‘hacerlo mas participativo, eficiente y de meior calidad, es decir,
mas moderno”. d} Tal “‘modernizacién... se concretara asegurando mas y mejor educacion...
pues... la exigencia de la educacién moderna es ser de calidad’ .3

Para generar la ‘‘modernizacion educativa”’ se definen ires grandes areas para politicas
especificas en todos los niveles educativos: calidad de la educacion; cobertura de la educa-
cidn; y reorganizacion interna del sistema (descentralizacion). Se destaca a ia calidad de Ia*
educacion como la dimensién sustantiva de la “modernizacidn’ y a las otras dos como las

dimensiones cuantitativa y organizativa respectivamente. Efectuaremos al respecto las si-
guientes observaciones:

Primera: no se define qué se entiende por calidad de la educacion. Lo que desde cual-
quier punto de vista, pero sobre todo desde el técnico, de disefio de politicas, s suma-
mente grave pues la ‘‘calidad’’ es “el alfa y el omega’ de toda la politica educativa.

Segunda: adicionalmente el niicleo central de las deficiencias imputables al servicio
educativo en cualquiera de sus niveles, la organizacion académica, aparece de manera
secundaria. En efecto, en el “modelo de modernizacion’’ educativa que se plantea, no
se analizan ni definen los componentes que constituirian el contexto académico organiza-
cional 6ptime y deseado del proceso de ensefanza-aprendizaje en general, ni para cada
uno de los niveles. La importancia estratégica de este aspecto radica en que no es espe-
rable éxito sustancial de politicas macro de naturaleza exdégena a ia unidad productora
del servicio educativo, sobre todo en lo relativo a elevar su calidad, si no se definen politi-
cas micro que incidan en su organizacion académica, elevando su capacidad de transmi-
sidn, recreacion y generacion de conocimientos, habilidades y valores.

La clave para que la escuela en tanto agrupamiento de profesores y estudiantes, en
todos los niveles educativos, se transforme en comunidad académica y desarrolle tales
capacidades, es la existencia de una autoridad intelectual aglutinadora y de una organi-
zacion académica que sean funcionales para el cumplimiento de las tareas educativas
y para la efectiva integracion de los profesores y estudiantes al espacio académico, asi
como para la superacion profesional e intelectual del cuerpo docente y la obtencion de
los apoyos maieriales necesarios.® Subestimar este vital tema en el disefio de politicas
educativas, cuyo propdsito central es la elevacion de la calidad del servicio, las convierte
virtualmente en divertimentos discursivos.

Tercera: los diagnosticos que orientan la definicion de los problemas generales del sis-
temna educativo son insuficientes, en especial en lo relativo a la educacién superior. Llama
la atencidn que existiendo un buen numero de investigaciones y de diagnosticos sobre
el estado actual de ia misma, elios no hayan sido recuperados adecuadamente como in-
sumos informativos y cognoscitivos para el disefic de las politicas, las estrategias y las
metas a seguir.>®

34SEP, Programa para la Modernizacion Educativa (1989-1984), México, D.F. pp. 5-16.

3SExtendemos aqui fa conceptualizacion general desarrollada en Valenti (1990), para el nivel educa-
tivo superior.

36E| antecedente mas serio en este sentido lo constituye el Diagndstico del Posgrado Nacional reali-
zado por el Consejo Nacional de Giencia y Tecnologia (CONACYT) en 1985, que proporcioné un panora-
ma completo acerca del posgrado y su vinculacion con la investigacién en el pais y que fue actualizado
en 1988. El diagnéstico fue realizado por grupos técnicos especializados por dreas. Uno de los proposi-
tos del mismo fue orientar la toma de decisiones de los comités técnicos y de 1as autoridades del Conse-
jo para el impulso y apoyo economico de los posgrados.



Cuarta: Los objetivos y metas a perseguir en materia de educacién superior, tienden
a ser de una gran generalidad y contienen imprecisiones de enunciacion.®”

Quinta: el elemento nuevo y de caracter estratégico de la politica de educacion supe-
rior, es el referente al establecimiento de un sistema nacional de evaluacion de la mis-
ma,* que ha sido hasta la fecha el eje dindmico de las decisiones tomadas en el contexto
de tal politica. En lo que sigue nos centraremos a ello.

El organismo que tiene a su cargo el proceso de evaluacion es la Comisién Nacional de
Evaluacion de la Educacion Superior (CONAEVA), que se apoya en un grupo técnico y que
tiene su origen en la CONPES. En documentos posteriores, la funcidén que se le asigna a
la evaluacidn es sumamente amplia y no siempre clara (‘‘la evaluacién no es un fin en si
misma’’; “‘la evaluacion debe ser parte integral de los procesos de planeacion’”; “‘la evalua-
cién debe incorporar la vision diacronica”, etcétera).® Se han establecido tres procesos de
evaluacion: la autoevaluacion de las IES en tanto instituciones; la evaluacion del conjunto
del SES a cargo de la Subsecretaria de Educacién Superior e Investigacién Cientifica (SE-
SIC), el Consejo del Sistema Nacional de Educacion Tecnolégica (COSNET) y un grupo mix-
to SEP-ANUIES designado por la CONAEVA; y la evaluacion llamada interinstifucional de
servicios, programas y proyectos en cada una de las seis areas de conocimiento en que se
considera organizada la educacion superior, a cargo de comités de evaluacion integrados
por “‘académicos distinguidos representativos de las diversas regiones del pais’’, llamados
también “pares académicos’’.

Aunqgue no esta del todo clara la interaccion entre estos tres tipos y procesos de evalua-
cion, al parecer esta pensada de la manera siguiente: la autoevaluacion de las IES es una
nueva condicién que tienen ahora que cumplir para continuar recibiendo el subsidio, pero
en la realizacion de la cual no participaran elementos exégenos de ningun tipo. Sin embargo,
se infiere que la aprobacion y asignacion de incrementos reales al subsidio para cada IES,
se efectuara ahora de conformidad con los resultados de los otros dos procesos de evatlua-
cion, que presumiblemente determinaran qué tipo de proyectos especificos de las IES po-
dran ser apoyados con tales incrementos del subsidio.

Si esto es asi y efectivamente logra implamentarse, estaremos en presencia de un pro-
yecto estratégico de reorientacion de las actividades de las IES mediante un incremento de
la condicionalidad en el proceso de asignacion del subsidio publico a cada una.

Analizaremos ahora el impacto esperable de esta nueva politica gubernamental en las ma-
croirracionalidades del SES que hemos llamado estratégicas, efectuando las siguientes ob-
servaciones:

Primera: se trata de un incremento de la condicionalidad de una parte del subsidio, aque-
lla formada por los nuevos incrementos obtenibles por las IES, segun la compatibilidad de
los proyectos que éstas presenten para ello, con los criterios estratégicos generales y espe-
ciales que se lleguen a definir respecto ai servicio educativo superior y fa | y D en el SES.
Esta politica puede ser considerada positiva pues tendera a elevar ia baja instrumentalidad
sistémica de las IES para la politica gubernamental en la materia. Y si tales criterios estraté-
gicos resultaren adecuados y consistentes y su aplicacién fuere rigurosa, podria esperarse
ademas algun avance sustancial en el control de algunas de tales macroirracionalidades, salvo
la de la monodependencia del subsidio. Pues de hecho el modelo técnico basico de esta po-
litica consiste en aprovechar esa monodependencia para inducir a las IES a cambiar. En con-
secuencia, puede estimarse que tal politica constituye una respuesta racional estratégica,

37P. gj. el objetivo de impulso de un crecimiento racional de los programas de posgrado no esta acom-
pafado de una especificacion acerca de qué se entiende y se prioriza cuando se establece crecimiento
racional.

38previamente al establecimiento del Sistema Nacional de Evaluacién de Educacién Superior exis-
tieron algunos intentos por realizar experiencias de autoevaiuacion en algunas instituciones (Carridén 1989).

39GEP (1991).



s0lo si se asumen las caracteristicas sistémicas del subsidio como esencialmente inmodifi-
cables.

Segunda, sin embargo, aun existiendo los criterios estratégicos mencionados, estariamos
frente a un nuevo sistema de estimulos para las élites directivas de las IES, que es esperable
gue impacte directamente en el corto plazo sélo dos de los problemas: la inercia paralizante
producto de la inflexibilidad decisional tradicional de tales élites y la insuficiencia cronica de
recursos para | y D. Pero su impacto esperable en el vital problema de la calidad del servicio
educativo superior y en el de la cuitura profesoral es en el mejor de los casos indirecto y
de largo plazo. Ello obedece a que se dejan sin abordar el estilo decisional y la organizacion
académica de las |IES, en la medida en que, primero, su evaluacion en tanto instituciones
queda a su cargo;* y, segundo, porque la metodologia establecida para que la lleven a ca-
bo, no especifica los criterios de evaluacion de orden cualitativo, ni establece un orden de
prioridades sobre los prablemas cuya deteccion y solucion se considera preferencial y sobre
todo no se fijan sanciones al incumplimiento. Y *‘si las directrices no conllevan sanciones,
en caso de no ser respetadas e incentivos atrayentes por su cumplimiento’™ (Aguilar 1990),
simplemente no es esperable que tengan mayor eficacia que la tradicional, que como vimos
fue considerablemente escasa.

Podria contrargumentarse que la nueva politica imptica que se crearan nuevos grupos de
Iy D y nuevos programas educativos ‘‘de alto nivel’’ en las |IES ligados a ellos, puesto que
ser& ahora la unica manera de conseguir incrementos reales al subsidio, y que ello necesa-
riamente impactara la calidad del servicio educativo superior tradicionalmente ofrecido por
tas IES. Pero... aun si inmediatamente proliferaran tales grupos y programas especiales en
las IES, nada permite esperar que tal impacto se dé, ni sobre todo que se dé en un plazo
razonablemente corto, porgue precisamente por no contemplar la modificacion sustancial del
estilo decisional y la organizacion academica tradicionales, nada garantiza que se estabiece-
ran mecanismos dinamicos de influencia entre tales ‘‘nuevos’ grupos y programas y tos nor-
males, que son los que resulta urgente cambiar. En la perspectiva estratégica de elevar la
calidad del servicio educativo superior, el sentido comun indicaria que mas gue crear nuevos
programas ‘‘de excelencia’’, lo esencial y decisivo es volver de excelencia los programas
tradicionales. La politica actual implica dar incentivos a las élites directivas de las IES para
que hagan lo primero, pero no para que se avoquen a lo segundo.

Adicionalmente, aunque esta nueva politica esté removiendo la inercia paralizante en la
que han estado las IES, el hecho de que no se haya previsto en el disefio de tal politica la
transformacion sustancial de los estilos decisionales tipicos en el sistema, indica que no se
esta atacando el problema de fondo constituide por su inflexibilidad decisional. Lo mismo
puede decirse respecto al problema de la insuficiencia cronica de recursos paral y D. Como
vimos, este problema no consiste sélo en que haya poco dinerc para ello, sino fundamental-
mente en que las IES, por su tipe de organizacion, por sus estilos decisionales tipicos y por
las formas de vinculaciéon con los sectores productivos, estan bloqueadas endégenamente
para diversificar y enriquecer tanto sus interacciones sociales como su financiamiento. La
nueva politica tampoco en este caso esta atacando el probiema de fondo, pues se limita sdlo
a ofrecer mas recursos aungue con mayores condiciones.

En consecuencia, es esperable gue su impacto positivo en estas dos importantes macroi-
rracionalidades no sea sustancial.

Tercera, la complejidad burocratica de este disefio del procesa de evaluacion parece més
imputable a imperativos del tradicional afan conciliador de la politica educativa superior, que
a algun criterio técnico de evaluacion propiamente dicho.*! En efecto, lo que vuelve com-
plejo el disefio no es que existan distintos procesos de evaluacion, sino el que no estén en
absoluto claras sus relaciones y sobre todo su jerarguizacion en lo relacionado con la toma

40Lo gue en términos de la sabiduria popular mexicana eguivale “‘a poner |a lglesia en manos de
Lutero’.
“Véase Weiss 1991,



de decisiones.*? Ello reduce la positividad de su impacto potencial pues resta claridad a las
nuevas reglas y abre espacios multiples para las tradicionales negociaciones entre la élite
funcionarial y las élites directivas de las IES, que han solido resultar inefectivas para la solu-
cidn de los graves problemas del sistema.

En la experiencia internacional reciente en la materia, ha solido ser comun el estableci-
miento de procesos de evaluacion diferentes y simultaneos, pero siempre definiendo con cla-
ridad sus interrelaciones y su jerarquia para los procesos decisionales, tantc en el nivel
gubernamental como en el de las agencias especializadas de financiamiento (Bauer 1988
y Cogan 1988). Puede aseverarse que naturalmente la tendencia en todas partes es hacia
conferirle un peso e importancia cada vez mas decisivos a la evaluacion externa de las |IES
bajo diversas modalidades, estableciendo simuiltaneamente procesos de informacion y co-
municacién agiles y oportunos con sus élites directivas asi como sus comunidades académi-
cas. Sin embargo, pareciera que en nuestro caso se tomo en cuenta esta experiencia, pero
se la ha trasladado con una vision gradualista y conservadora, en nuestra opinidon excesiva,
en especial dandoie a la autoevaluacidn institucional de las |IES un peso que, a la fuz de las
caracteristicas sistémicas del SES, resulta inconveniente si el objetivo estratégico es la ele-
vacion sustancial de la calidad del servicio educative que ofrecen.*®

Esta politica** apuesta a lograr que las Comisiones (CONPES, COEPES, CONAEVA, et-
cétera) adquieran un caracter operativo y ejecutivo general gue permita, dado su origen con-
certado y su composicion, tanto salvaguardar la autonomia universitaria como la efectividad
y eficacia de la conduccion y de los procesos decisionales globales det SES. Esto es, se plantea
mejorar la capacidad de influencia gubernamental en la produccion nacional de servicios edu-
cativo superiores, conservando esencialmente los términos tradicionales de la relacion
Gobierno-IES.

Pero precisamente por eso ng es en absoluto esperable que el nuevo Sistema Nacional
de Evaluacion logre dinamizar aceleradamente el funcionamiento de las IES, induciéndolas
a desarrollar las actividades elementales de planeacion estratégica moderna (fijar sus priori-
dades, establecer y medir costos y beneficios, diferenciar sus programas educativos segun
sus potencialidades, establecer plazos, objetivos y exigencias para cada unoc de ellos, can-
cetar con base en ello los ineficientes, etcétera) y, sobre todo, induciéndolas a cambiar sus
formas de organizacion académica y sus estilos decisionales para producir masivamente |
y D y elevar la calidad de los servicios educativos que producen.*®

En sintesis, no es esperable que los principales problemas estratégicos del SES sean re-
sueltos o siguiera disminuidos sustanciaimente en su gravedad por la actual politica educati-
va superior, porque:

— No se definen conceptualmente con claridad los objetivos propiamente educacionales per-
seguidos (vgr, modernizacion educativa, calidad del servicio educativo superior, etcétera).

— Tampoco se definen con claridad los problemas a resolver o enfrentar para el logro de
tales objetivos, ni los criterios de priorizacién de los mismos, ni las estrategias decisiona-
ies de corto, medianc y largo plazo para ello.

*2En la experiencia internacionai reciente al respecto, ha solido ser comun el establecimiento de va-
rios procesos de evaluacion, pero en todos los casos existe claridad respecto a sus interrejaciones y
jerarquia para la toma de decisiones, tanto en el nivel gubernamental como en el de las agencias de
financiamiento especializadas.

*3En el mejor de los casos, de mantenerse esta linea, sdlo se obtendra mas y mejor informacion acer-
ca de su estado real.

44Analizadas, aungue con un enfoque tedrico-analitico distinto, también por Arredondo 1990 y Men-
doza 1990,

“SEsta orientacion de la evaluacién ha tenido una fuerte presencia en los SES de los paises euro-
peos {en Inglaterra con mayor fuerza) (Neave 1991).



— §Si bien la politica se orienta hacia el vital tema de la evaluacién, su conceptualizacién
y operacionalizacion, hasta ahora, no permite esperar la elevacion sustancial de la cali-
dad en el SES.

— No existen elementos dentro de la politica que permitan esperar que aungue no se defi-
nan con claridad los problemas, éstos puedan ser resueltos o al menos atenuados y con-
trolados por a misma. Sobre todo porque se conserva la relacion tradicionai Gobierno-IES
y en cozmssecuencia no se modifica la microrracionalidad tipica de los agentes en el
sistema.

A manera de conclusion: Hacia una politica educativa superior alternativa

El analisis efectuado permite arribar a una conclusidon basica: dadas las caracteristicas sisté-
micas del SES, mientras no se modifique radicaimente la relacién tradicional entre Gobierno
e IES, el potencial transformador y modernizador de la politica gubernamental en la materia
y especialmente de los sistemas de evaluacion, es sumamente limitado. Lo que coincide con
la opinion de que en ia experiencia internacional reciente en la materia, en todos los casos
los sistemas de evaluacion se han desarrollado sobre la base de una decision macropoiitica
previa de cambiar los términos de dicha relacién (Teichler 1988). Todo parece indicar que
el problema de fondo de los limites técnicos encontrables en nuestra politica educativa supe-
rior, es precisamente que no se ha tomado tal decision macropolitica.

Sin embargo, dentro de la perspectiva técnica del disefio de politicas, pueden plantearse
lineas para una politica estratégica comparativamente mas adecuadas para la solucion de
los graves problemas que presenta el SES. Analizaremos basicamente dos.

A) Subsidiar al consumidor (estudiante) no al productor (IES). El objetivo que se persigue
con esta linea estratégica es romper radicalmente el cuasimonopolio territorial del que gozan
las IES, introduciendo una intensa competencia entre ellas en el proceso de atender la de-
manda de servicios educativos superiores. Para lo cual son insumos indispensables:

1) Sistema nacional de becas que permita al alumno escoger la institucion nacional o ex-
tranjera que mejor se adecue a sus expectativas y recursos (Friedman 1955; Benson 1961).
Transformando el subsidio global a las IES en equis nuUmero de becas de cantidad inde-
terminada, entregables directamente al estudiante, se induciria a que sucediera lo siguiente:
— Las IES se verian forzadas a calcular sus costos y fijar sus colegiaturas de manera
racional, tanto en el aspecto contable como en el financiero.

— Se generaria un genuino mercado competitivo de servicios educativos con oferta va-
riable de precios y con paquetes de servicios diferentes, en diversos submercados.

— La beca (el nuevo subsidio) representaria diferentes proporciones de las colegiaturas,
segun sea ia institucion. Ello obligara a la familia del estudiante a definir qué calidad
de servicio educativo puede comprar con sus propios recursos, complementando la
beca. Asi la inversidn en capital humano se convertira en una genuina inversién por
parie de los inversores.

2) Sistema nacional de validacion de estudios, que permita al alumno cambiarse de institu-
cién con facilidad, aunque se trate de instituciones extranjeras. Este sistema seria indis-
pensable para evitar que el alumno, si {a institucién no cumpie con lo prometido en cuanto
a las caracteristicas del servicio educativo que ofrece, tenga que quedarse en tal institu-
¢ién para no perder el tiempo invertido. De esta manera, se generarian 10s siguientes
procesos:

— Las IES tendrian que montar procesos permanentes de vigilancia de la calidad de sus
servicios, para reducir la probabilidad de perder ingresos.

46yéase Olson 1965 y Schelling 1989.
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— Los alumnos, con la posibilidad de ejercer su derecho de *‘salida’ sin mayores cos-
tos, pondrian mas atencién en las ofertas diferenciales de las diversas instituciones
y una vez dentro de ellas, tenderian a ejercer su derecho de *'voz’’ con mayor respon-
sabhilidad.

— Ante la abolicion del monopolio temporal implicado en las dificultades actuales para
_pasar de una institucién a otra, fas élites directivas de las IES tendrian necesariamen-
te que luchar cotidianamente por mantener su prestigio, su posicion de mercado y so-
bre todo sus ingresos. Ello modificaria radicalmente su microrracionalidad tradicional
tipica y garantizaria que ella fuese compatible con una alta calidad sistémica de los
servicios.

3) Sistema nacional de vigilancia educativa superior, que resguarde los intereses del consu-
midor y del pais, ejerciendo una estrecha vigilancia sobre la calidad de los servicios edu-
cativos mediante la publicacion permanente de los resultados de sus evaluaciones
{cuantitativa y cualitativa) de las IES, asi como de educativa superior, que desataria los
siguientes procesos, ademas de generar la necesidad ineludible de que exista un sistema
de informacién objetivo y confiable acerca de la formacion ofrecida por 1as IES, y de sus
resuttados (desempefio profesional de los egresados):

— Las IES redoblarian sus controles de calidad.

— El estudiantado dispondra permanentemente de informacidn confiable sobre el mer-
cado de servicios educativos superiores, to que le permitiria tomar decisiones estraté-
gicas racionales sobre su inversion en capital humano.

— El gobierno y las IES tendrian gue definir publicamente qué entienden por calidad de
los servicios educativos superiores y someterse a una discusion publica de sus crite-
rios al respecto.




Con esta linea general de politica estratégica (incluidos ios tres sistemas) se atacarian
de manera exitosa los problemas estrategicos analizados anteriormente, porque:

Primero, con el mismo monto de subsidio global que se destina a las IES, al diversificarlo
destinando una proporciéon importante a las becas entregadas directamente al estudian-
te, se podria esperar un incremento de la matricula y sobre todo una evaluacion sustan-
cial de la calidad de la oferta educativa, pues los recursos publicos tendrian necesariamente
que ser utilizados de manera mas racional y competitiva por las burocracias de las IES.
Mas aun, se garantizaria que posteriores inversiones sociales en capital humano podrian
ser efectuadas en condiciones de eficacia y calidad. El SES seguiria siendo publico y las
IES auténomas, pero sobre todo se garantizaria que el SES fuese macrorracional respec-
to al desarrollo del pais.

Segundo, se resolveria de raiz el problema de la “‘inflexibilidad decisional’” de las IES,
pues los ingresos de sus élites directivas dependerian, en este escenario prospective, com-
pletamente de su capacidad de planeacion estratégica, del grado en que su gestion fuese
orientada por el ethos académico, de su capacidad de mercadotecnia y de su manejo fi-
nanciero optimo. Esto es dependerian de que su microrracionalidad fuese genuinamente
institucional y no como en la situacién actual.

Tercero, se resolveria también el problema de la monodependencia financiera del pre-
supuesto por parte de las IES, pues automaticamente en el contexto hipotético resultante
de este grupo de decisiones, las élites directivas tendrian necesariamente que buscar otras
fuentes de financiamiento, primordialmente via insercion en mercados de servicios aso-
ciados a la educacién superior.

Cuarto, uno de estos mercados de servicios es precisamente el de Investigacion y De-
sarrolio (I y D), por lo que también seria esperable en consecuencia el surgimiento, por
primera vez en la historia del SES, de una genuina oferta permanente de | y D por parte
de las IES, en el mercado nacional e internacional.

Quinto, en este nuevo contexto sistémico del SES, también seria esperable una modi-
ficacion cualitativa de la cultura profesoral y del ethos académico de las comunidades in-
telectuales universitarias, porque las élites directivas, por su propio interés estratégico,
tendrian que socializar tal ethos y estimularian a los miembros de sus instituciones a arti-
cularse de manera creativa e imaginativa a sus respectivos campos disciplinarios en el
mundo, a permanecer actualizados y a producir en consecuencia | y D y sobre todo un
servicio educative superior de alta calidad.

B) Apoyo gubernamental selectivo a proyectos educativos o de Investigacion y Desarrollo.
Esta es una segunda linea general de politica complementaria de la primera, cuyo objetivo
fundamental seria elevar sustancialmente la racionalidad estratégica de la intervencion gu-
bernamental en el SES, haciéndola centrarse en el apoyo financiero de proyectos especifi-
cos y poniendo énfasis en el apoyo a {a consolidacidn de los grupos {equipos) y lineas de
investigacion, para generar un genuino mercado competitivo de ciencia y tecnologia, en el
que el gobierno utilice recursos publicos solo para estimular e inducir el rumbo general de
la | y D en funcion de su propia planeacion estratégica. Recursos adicionales sustanciales
saldrian del ahorro que generaria la implementacion de ia primera linea general:*’ la buro-
cracia educativa superior se reduciria y el subsidio gremial a la ANUIES desapareceria. Adi-
cionalmente, en este nuevo contexto de efectividad y calidad del SES, el gobierno si podria

47CComo ha sido el caso con el nuevo programa de la CONASUPQ para subsidiar directamente el
consumo de tortitla, en el cual se elabord un padrén nacional de familias pobres urbanas en 135 ciuda-
des y se le entregd una credencial a cada una para retirar un kilo de tortilla diario en la tortilleria mas
cercana a su domicilio. Cortando radicalmente con todos los intermediarismos tradicionales, se generd
un ahorro significativo (entre 30 por ciento y 40 por ciento} y se garantizé que el subsidio publico llegara
al que efectivamente lo necesita.



contar con la credibilidad administrativa y politica necesaria para organizar ia recabacién de
recursos financieros privados, nacionales e internacionales, y orientar su asignacion a priori-
dades de | y D seriamente argumentadas en el espacio publico.

Consideramos que la macrodecision politica consistente en cambiar radicalmente 1a rela-
¢idn tradicional gobierno-lES publicas, mediante una modificacion profunda de las caracte-
risticas sistémicas del subsidio, que es en sintesis lo que se sugiere con las dos lineas de
politica estratégica analizadas, es perfectamente posible, a mas de deseable, en el actual
contexto nacional de fin de siglo, porque lo esperable es que el costo de mantener la situa-
cidn actual sea creciente, mientras los beneficios generadaos por las caracteristicas tradicio-
nales del SES para la élite gubernamental sean decrecientes. Sin embargo, el tipo de
mentalidad gubernamental que exigen las decisiones como las gue estamos planteando, ge-
néricamente denominada moderna, supone necesariamente que el sistema politico garanti-
za que las microrracionalidades de los decisores funcionariales estan obligadas a ser
compatibles con los imperativos exigidos por la macrorracionalidad de las decisiones guber-
namentaies respecto al desarrollo nacional, lo que en nuestro caso es aun un objetivo socio-
politico. Sin embargo, la integracion a los EE.UU. constituira una fuerza exogena cuya potencia
es esperable que remueva hasta eso, al menos en el mediano plazo.
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