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"El hombre es prisionero de los medios
organizativos que debe emplear para
actuar, y estos medios que tienen una
fuerza de inercia considerable se le
salen de las manos porque ni los

comprende ni los respeta”.

Michael Crozier y Erhard Friedberg,
El actor y el sisterna, México, Alianza

Editorial, 1990, p. 288.
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INTRODUCCION

Como objeto de indagacion académica, la educacién superior en México
ha sido abordada desde diversas perspectivas en las que, no obstante, esta
siempre presente un cierto compromiso interdisciplinario. Sin embargo,
atendiendo en lo fundamental al tipo de enfoque utilizado de manera
preponderante, la literatura en cuestion puede agruparse en grandes bloques de

estudios mas o menos bien diferenciados.

Un primer bloque de estudios se inscribe dentro de una perspectiva
politica, en el que el eje articulador del analisis ha sido la relacion Estado-
Universidad. La mayoria de estos estudios privilegian el analisis de la relacion de
competencia entre poderes y actores institucionales que explicaria en buena
medida desde procesos institucionales hasta las dinamicas mas generales del
sistema de educacion superior. En el plano temporal, algunos intentan identificar

tendencias de largo aliento, en tanto que otros acenttan procesos coyunturales.’

El segundo bloque de estudios adopta mas claramente una perspectiva
histdrica en la que la relaciéon entre universidad y sociedad opera como telon de
fondo. En lo general, el interés de este tipo de estudios se centra en el impacto
que la oferta de educacion superior ha tenido y tiene sobre los distintos grupos
sociales. El énfasis esta dado en la relacion entre oportunidades educativas y
aspectos tales como estratificacion, movilidad social, destino ocupacional y nivel
de ingreso. De alguna manera, se intentan destacar los efectos democratizadores
de la educacion superior tanto a través de la creciente participacion del grupo de
edad en este nivel como mediante seguimientos longitudinales de trayectorias

educativas y su posterior insercion en el mercado laboral.?
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Otro grupo de estudios mas o menos bien diferenciado comparten una
intencion prospectiva. En buena medida este tipo de trabajos son caracteristicos
de ciertos cuerpos intermedios, tanto a nivel institucional como a escala nacional,
cuyo objetivo principal es sensibilizar a la burocracia educativa federal acerca de
las necesidades financieras de la educacion superior. Los trabajos de la
Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de Educacion Superior
(ANUIES) son particulamente representativos en este sentido, lo mismo que los
productos orientados hacia la planeacion institucional. El rasgo mas relevante de
este tipo de estudios es el compromiso normativo, en el que desde una
perspectiva diacronica, se procede a definir las caracteristicas generales del
sistema o de la institucion, para entonces proyectar los cambios en la direccion

deseada.?

Un enfoque que empieza a desarrollarse en nuestro pais esta constituido
por aquellos trabajos que a partir fundamentalmente de la teoria de los sistemas
organizacionalesconstruyenunalecturacualitativade los procesosinstitucionales
y/o sistémicos. Esta perspectiva, que se ha dado en llamar internalista, sostiene
que en el altimo siglo los sistemas de educacidon superior han madurado al punto
de constituirse en sectores relativamente independientes de sus contextos
societales por lo que es conveniente describir detallada y sistematicamente la
manera en que se organiza y gobierna la educacion superior. Una intencion
comparativa anima este tipo de trabajos, por lo que el interés se centra en
identificar los elementos basicos a través de categorias generales que permitan
dar cuenta lo mismo de la accion que del cambio. En este sentido, las
diferenciaciones internas de los distintos sistemas de educaciéon superior, las
formas y niveles de autoridad, los aspectos simbélicos y los medios de
coordinacion constituyen algunas de las preocupaciones centrales de esta

perspectiva.®

Un quinto enfoque que esta cobrando importancia para el estudio de la
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educacion superior como campo de investigacion académica es el analisis de la
produccion e implementacion de politicas pablicas para el nivel. Aunque bien
podria objetarse que de alguna manera esta problematica ha sido contemplada
dentro de la perspectiva politica, lo cierto es que esto ha sido asi solo en un

sentido muy restringido debido a diversas circunstancias.

En primer lugar, como bien sefiala Cristian Cox (1990, 1), puede decirse
que hasta la década de los sesenta la educacion superior en América Latina fue
objeto de politicas publicas sélo en la medida en que el aparato gubernamental
percibia que las universidades "no funcionaban", es decir, cuando el Estado
visualizaba a la educacién superior como un problema de orden piblico. México
no es ninguna excepcion. De hecho, la mayoria de los trabajos que se mueven
en esta direccion resultan tributarios de debates historicos en torno a "los
grandes temas de politica educativa" que debian orientar, en un momento dado,
la educacion superior, tales como la autonomia universitaria, la educaciéon
socialista o las necesidades del desarrollo nacional. En este sentido, los productos
tipicos® son crénicas de conflictos ideologicos generados por las "sefiales" que
el sistema politico enviaba al sector y que se resolvian, por regla general, a través
de la toma de posiciones antes que por la bisqueda de nuevos puntos de
equilibrio. Por lo demas, la mayoria de estos trabajos comparten, en mayor o
menor medida, la caracteristica de privilegiar como-interlocutores frente a los
lineamientos de politica educativa a las instituciones de educaciéon superior
capitalinas, asumiendo implicitamente la problematica de la provincia como un
producto residual. Esta tendencia, sin duda explicable a partir de la enorme
concentracion de recursos financieros e intelectuales, lo mismo que a la desigual
significacion social y politica tradicionalmente atribuida a las diversas
instituciones universitarias del pais, recientemente empieza a ser modificada. La
necesidad de impulsar la investigacion regional como estrategia para explorar
procesos especificos y potenciar capacidades locales ha sido formalmente

reconocida desde los inicios de la década pasada.®
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Este trabajo se inscribe en esta perspectiva, que sin desestimar el entorno
nacional busca recuperar la especificidad de la puesta en acto de politica
educativa en una institucion en particular: la Universidad de Guadalajara. El
objeto, pues, es analizar las politicas para educacién superior en México y su

implementacion en el caso concreto de la Universidad de Guadalajara.

Con este fin, hemos trazado el siguiente plan de exposicion. En el capitulo
1 se acota el problema a estudiar, el método seguido, el tipo de fuentes usadas
y la justificacion general del trabajo; el resto del cuerpo capitular esta dividido en
-dos partes, en funcién del tipo de enfoque utilizado. En la primera parte se
adopta una perspectiva historica y esta organizada en tres capitulos. En el
capitulo 2 se analizan las condiciones que llevaron a la constitucién de la hoy
Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de Educacion Superior
(ANUIES) como un nuevo actor en el campo de la educaciéon superior: en el
capitulo 3 se sistematizan y analizan los procesos de negociacion entre el Estado
y la ANUIES para definir las politicas sectoriales durante el periodo 1950-1988
y en el capitulo 4 se particulariza la trayectoria institucional de la Universidad de
Guadalajara en tanto campo de implementacion de esas politicas. En la segunda
parte del trabajo se adopta una perspectiva sincronica, con el propédsito de
analizar puntualmente los procesos de elaboracion e implementacion de politicas
para educacion superior en tanto procesos en marcha. Con este fin, en el capitulo
5 se documenta el caso de la politica de la evaluacién institucional impulsada
dentro del proyecto de modernizaciéon educativa del régimen salinista, en tanto
ejemplifica la definicion de un nuevo emplazamiento entre los actores
involucrados en la educacion superior, mientras que a lo largo del capitulo 6 se
analiza el proceso de implementacién de la politica de la evaluacion institucional
en el contexto particular de la Universidad de Guadalajara. Por altimo y a manera
de conclusiones, se plantean algunas lineas de interpretacion en torno a los
posibles efectos de las politicas emergentes para educacion superior en

México.



Notas

1. Véase entre otros, Fuentes Molinar, Olac (1983). "Las épocas de |la
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Educacion Superior.

3. A lo largo del ca'pitulo 3 se analizaran detenidamente este tipo de productos.

4. El concepto es utilizado por Burton R. Clark (1991, 18-19), quien se apoya en
la nocion de hegemonia sectorial de Ralf Dahrendorf en el sentido de areas de la
actividad humana que han desarrollado sus propios patrones de accion. Cf. £/
sistema de educacion superior. México: Nueva Imagen/Universidad Auténoma
Metropolitana. Para el caso de México, véase por ejemplo Fuentes Molinar, Olac
(1986). "Crecimiento y diferenciacion del sistema universitario. El caso de
México". Critica 26-27, 5-16. México: Universidad Auténoma de Puebla; sobre
procesos institucionales, cfr. Kent Serna, Rollin (1990). Modernizacion
conservadora y crisis académica en la UNAM. México: Nueva Imagen.

5. Véase por ejemplo, Guevara Niebla, Gilberto (1983). E/ saber y el poder.
México: Universidad Auténoma de Sinaloa; del mismo autor (1980). "La
educacion superior en el ciclo desarrollista de México". Cuadernos politicos 25,
54-70. México: Era.

6. El centralismo ha contribuido también en el sentido de que los circuitos de
distribucidn y difusion de los productos de investigacion estan mas consolidados
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en la capital del pais. Sin duda, en provincia debe existir literatura valiosa pero
desconocida.



CAPITULO 1
LA EDUCACION SUPERIOR COMO CAMPO DE ACCION SOCIAL

El analisis de politicas para educacion superior es un campo en proceso de
constitucidn. La literatura al respecto refleja, por lo mismo, los distintos esfuerzos
por construir un marco conceptual susceptible de ser aplicado de manera
generalizada. Aunque los acuerdos ain son precarios, en principio se comparte
la idea de que pueden distinguirse analiticamente distintas "fases" en el ciclo de
toda politica. En un esquema simple, la secuencia seria la siguiente: elaboracion,
"implementacion y evaluacion. Sobra decir que cada "fase" recibe diversas
denominaciones,’ que se descomponen en distintos elementos? Y que a veces se

superponen.?

Mas que concebir el analisis de politicas como un ciclo evolutivo y
secuencial, la perspectiva que aqui se adopta es la de concebir a cada "fase"
como campos de accién social (Crozier y Friedberg, 1990, 13-14)* especificos
en los que, no obstante, se observan homologias estructurales y funcionales. La
diferencia, como se vera, no es sélo terminoldgica sino de razonamiento. El
anadlisis de politicas desde una perspectiva lineal tiende a descomponer toda
politica en tres dimensiones claramente separadas: la dimension politica -
elaboracion o produccion-, la dimension operativa -implementacion- y la
dimension técnica -evaluacion-, ubicandolas mas o menos nitidamente en
distintos niveles de la actividad humana. Por el contrario, la perspectiva que aqui
se adopta sostiene que estas dimensiones operan en un mismo plano de la
realidad y que el problema radica en explicar sus relaciones. Es el concepto de
campos de accidon social, creemos, el que nos permitira avanzar en esta

direccion.

El campo de accion social define un horizonte para la accion colectiva, en

tanto accion organizada de los hombres orientada a cumplir ciertos objetivos
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comunes. En el caso que nos ocupa, el horizonte remitiria a resolver, en forma
cooperada, los problemas de la educacién superior, en tanto campo de accidon
social especifico destinado al control de la técnica y el conocimiento avanzados.
De acuerdo con Crozier y Friedberg toda forma de cooperacion supone, por un
lado, un minimo de integracion en torno a los objetivos de conjunto -fines
sustantivos de la educacion superior- pero, por otro, un cierto margen de
maniobra por parte de los actores individuales -por ejemplo, instituciones- para
proteger sus intereses particulares. Se instituyen asi una suerte de juegos
estructurados al interior del campo que redefinen constantemente los problemas
-por ejemplo, crecimiento de la educacion superior- sobre la base de determinar
la carga deincertidumbre que acarrean sus propiedades y su estructura intrinseca
-financiamiento, demanda real y potencial, capacidad de las instituciones, etc.-
asi como las modalidades concretas de solucidn -planes, politicas de acceso- que
circunscriben, indirectamente, la estructura de poder del dispositivo que debera
tratarlos -agencias administradoras de los planes y de las politicas de acceso, etc.
Como bien senalan Crozier y Friedberg, la incertidumbre es el recurso
fundamental en toda negociacién y "lo que es incertidumbre desde el punto de
vista de los problemas, es poder desde el de los actores".® Desde esta
perspectiva, el poder, en tanto relacion vinculante entre los actores, se
constituye en una dimension irreductible de la accidon social, toda vez que define

los margenes del intercambio y la negociacion y estabiliza estratégicamente los

comportamientos humanos.

Lo anterior significa que el horizonte para la accion colectiva define y
orienta el camportamiento de los actores, toda vez que circunscribe sus
capacidades de accidon en un campo estructurado por relaciones de poder y de
dependencia en el que dominardn aquellos capaces de controlar las
incertidumbres mas cruciales. Las formas especificas que asuma la accion
colectiva, en tanto modos de organizacion construidos socialmente, seran

siempre soluciones igualmente especificas, instituidas por actores relativamente
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auténomos que pondran en juego sus recursos y capacidades particulares a fin
de ampliar sus posibilidades de accion. De acuerdo con Crozier y Friedberg, estas
soluciones no seran las Gnicas posibles ni las mejores, ni siquiera las mejores con
relacion a un contexto determinado en funcion de las propiedades intrinsecas de
los problemas objetivos que se busca resolver. En este sentido, la estructuracién
especifica del campo de la accién social sera siempre una solucién contingente,
que al mismo tiempo que hace posible la empresa colectiva, condiciona y
restringe profundamente sus resultados, en virtud, precisamente, de ese modo
de estructuracion social y especifica del campo de la accion que impone su légica

'y sus propias exigencias.® Para Crozier y Friedberg, este mecanismo de regulacion

relativamente autdnomo constituye un sisfema de accion.

La categoria de campo de accion social nos permite distinguir
analiticamente ambitos de la actividad humana -la educacién superior, en este
caso. Pero la accion colectiva no opera en el vacio, sino que para poder cumplir
con sus objetivos debe establecer relaciones que traspasan sus fronteras y
negociar con el "medio”. Desde esta perspectiva, el "medio" no es el universo
exterior indiferenciado, sino el conjunto de actores sociales cuyos
comportamientos condicionan mas o menos directamente el logro de los
objetivos. Asi, la educacién superior en tanto campo de accidn social orientado
al logro de ciertos fines -formacion de profesionistas, por ejemplo-, requiere
establecer relaciones con el medio pertinente -mercado del empleo- a fin de
cumplir satisfactoriamente con sus objetivo. Pero estas relaciones no se
establecen con entidades abstractas, sino que se constituyen en torno a
interlocutores personalizados que regulan los intercambios entre las partes. Para
seguir con nuestro ejemplo, los colegios de profesionistas pudieran operar como
interlocutores -entre otros posibles- en las relaciones entre la educacion superior
y el mercado laboral, en tanto que identificados con las necesidades, los
problemas y las mentalidades de los actores involucrados, tienen la capacidad de

reducir y controlar esta zona de incertidumbre crucial.
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Analizar las politicas para educacion superior desde esta perspectiva "
supone caracterizar el funcionamiento de su sistema de accion a partir de las
racionalidades divergentes y a veces contradictorias de los actores -Estado e
instituciones, principalmente-. El eje del analisis se centraria en los equilibrios de
poder derivados de la capacidad -sensible a las fluctuaciones de los recursos en
el tiempo, tales como prestigio, autoridad, flujos de informacion, etc.- para
controlar las zonas de incertidumbre objetivas y/o artificiales. Los procesos
mediante los cuales se negocian las politicas entre los actores del campo tienden
a estabilizarse en un patréon durable de intercambio, toda vez que cada uno de
ellos obtiene de esta relacion un poder especifico que aumenta su propia
capacidad para conseguir sus objetivos particulares y contribuir al logro de los

objetivos de conjunto.

Como se vera, la discusion tedrica sobre el tema, la investigacion empirica
que sustenta este trabajo y los procesos recientes en la educacién superior
mexicana apoyan la hipdtesis de que, primero, cada uno de estos campos se
constituyen en objetos de investigacion bien diferenciados y segundo, que los
procesos de interestructuracion de los campos condicionan profundamente la

"suerte” de las politicas.

1. LA POLITICA EDUCATIVA COMO EXPRESION DE LA CONFIGURACION
DEL CAMPO DE LA EDUCACION SUPERIOR.

Se parte de la distincién analitica que propone el mismo Cox (1990, 2)
entre el concepto de politica y el concepto de politicas. De acuerdo a este autor,
mientras "politica" alude genéricamente a nociones como poder, intereses,
competencia, conflicto, intercambio y representacion, el término "politicas"
refiere a decisiones o0 cursos de accion respecto a determinados problemas

sectoriales.” Por el momento, nos centraremos sélo en el primer término, que
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desde nuestro punto de vista es susceptible de una doble lectura.

Desde una perspectiva diacrénica, el analisis de "politica” debiera adoptar
como punto de partida el analisis de los "trade-offs", esto es, de las
transacciones mediante las cuales se negocia la participacion de los actores y sus
"pesos estructurales” en un campo dado de la accién social. En el caso que nos
ocupa, el de la formulacion de la "politica educativa", recurrimos a Bourdieu
(1988a, 148) para conceptualizarlo como un campo de produccién discursiva que
supone emplazamientos estratégicos que hay que conquistar y defender dentro
de una red de juegos estructurados. Objetivar una determinada produccién
discursiva, esto es, la definicion que se haga de las propiedades y la estructura
intrinseca de los problemas y de las modalidades contingentes de solucién,
permite asegurarse una plaza reconocida dentro del campo que amplia
significativamente la propia capacidad estratégica; si la objetivacion discursiva
opera sobre la logica de los acuerdos objetivos, entonces ejerce un efecto de
imposicion simbolica que contiene la fuerza de la licitacion, de legitimacion y de

consolidacion.®

El posicionamiento de los sujetos en este espacio articulado de relaciones
de poder define coyunturalmente una configuracion cristalizada del campo de
fomulacion de la politica educativa. Desde una perspectiva sincrénica toda
politica educativa constituye entonces un arreglo estratégico mas o menos
coherente de intenciones objetivadas discursivamente, pero es también una
solucion siempre contingente debida a la intervencion de diversos actores
sociales en su formulacién, con "pesos estructurales" e intencionalidades

socioeducativas igualmente diversos.

Para los fines de este trabajo, interesa dilucidar el papel que la Asociacion
Nacional de Universidades e Instituciones de Educacién Superior (ANUIES) ha

jugado en los procesos de formulacién e implementacion de la politica educativa
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para la educacioén superior. Este recorte tiene sentido por dos razones, sobre las
cuales abundaremos a lo largo de este trabajo de tesis: la primera tiene que ver
con el hecho de que desde 1950 la Asociacion ha funcionado como cuerpo
intermedio entre el Estado y las instituciones de educacidn superior; y la segunda
con la idea planteada por Schmitter (1992, 300) de que las asociaciones pueden
proporcionar una base distintiva para el orden social -en el campo de la educacién
superior, agregariamos nosotros-, toda vez que contribuyen a solucionar algunos
de los problemas funcionales en los intersticios entre la comunidad, el mercado

y el Estado.?

Para el autor el orden social no puede reducirse a la l6gica de operacion de
la comunidad, el mercado y el Estado, o explicado por las mezclas ad hoc de
éstas. Por el contrario, sostiene que las sociedades modernas han redescubierto
y comenzado a revivir una cuarta base adicional de orden, las asociaciones, cuyo
principio guia es la concertacion organizacional. De acuerdo con Schmitter, las
asociaciones constituyen "sistemas de intermediacion de intereses"'®
permanentemente organizados y especializados que buscan promover o defender
intereses a través de la influencia o la oposicion a decisiones colectivas y lo
hacen mediando entre sus miembros e interlocutores diversos (principalmente el
Estado). En la medida en que las asociaciones representan los intereses y/o
actitudes de un segmento organizado de la sociedad civil para vincularlos con las
estructuras de decision del Estado encarnan un arreglo politico neocorporatista
de importantes consecuencias para la gobernabilidad del sistema'" -de educacion

superior, para los propoésitos de este trabajo.

En este sentido, sostenemos que con la creacion de la ANUIES se
incorporaron algunos rasgos de coordinacion corporativo-asociativo al campo de
la educacion superior, hasta entonces parcialmente regulado por el Estado e

indirectamente por el mercado.
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Los estudios realizados por Daniel C. Levy (citados por Clark 1991, 255)

sobre la experiencia del sistema académico mexicano apoyan la hipotesis del
control estatal débil, toda vez que tipifican la relacion entre el Estado y las
instituciones como un caso de control benigno, de negociacion y financiamiento
institucionalizado. Este Ultimo dato es relevante porque, como seiala Clark,
cuando los gobiernos asignan fondos a las instituciones en funcion de su
matricula estudiantil -que es, como veremos, el caso mexicano- regulan
indirectamente el mercado de consumidores, el mercado ocupacional y el
mercado institucional; en el primer caso porque alientan la preferencia del
consumidor; en el segundo porque permiten expandir las ocupaciones académicas
y administrativas para atender las necesidades de una poblacion creciente y en
el tercero porque si el financiamiento generalmente aumenta en la misma
proporcion que la matricula se favorece la interaccion competitiva de los

establecimientos para captar un nimero cada vez mayor de estudiantes.?

Explicar el proceso mediante el cual la ANUIES se constituy paulatinamente
en un cuerpo de intermediacion de intereses en el campo de la educacion superior
requiere una aproximacion historica que permita descifrar el entramado mismo de
su gestacion. A esta exigencia responde el capitulo 2, donde se analiza el patrén
de integracién del campo de la educacion superior durante el periodo previo a la
constitucion de la ANUIES, con el propésito de establecer alguna hipotesis sobre
si el patron de intercambio entre el Estado y las instituciones se modificé o no

con el surgimiento de la ANUIES.

La posicion de la ANUIES de "estar entre" implica que por lo menos
pueden distinguirse dos relaciones: la relacion con el Estado y la relacién con las
instituciones. Consideramos que la funcién y el rol de la ANUIES en tanto cuerpo
intermedio para negociar y'concertar las politicas publicas ha variado en el
tiempo, al punto de constituirse en un indicador sensible a las fluctuaciones en

la relacién entre el Estado y la educacién superior. De ello dan cuenta los
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capitulos 3 y 5, en los que se sistematizan los cursos de accion contenidos en

el amplio repertorio documental que justifican 41 afios de vida de la Asociacién.™

En este punto es preciso insistir en el caracter contingente de las
"soluciones" planteadas para la educacion superior: no han sido las (nicas
posibles, ni siquiera las mejores en relacion a un contexto determinado. Se
desliza aqui el problema de la "racionalidad" de las opciones y de los criterios
utilizados para sancionarlas. Esta racionalidad se ha fincado, creemos, no en el
modelo abstracto que postula la existencia de una racionalidad natural y a priori, -
el one best way-, sino en la virtual estructuracién del campo que permite una
cierta definicion de los objetivos de la accion y de las estrategias que los actores

utilizan para alcanzarlos.

En sintesis: creemos que el dispositivo discursivo de la ANUIES, en tanto
atado de intenciones objetivadas discursivamente, contribuye a explicar el sentido
y la direccionalidad que se le ha querido imprimir a la educacién superior
mexicana a partir de los afios cincuenta. A partir de este punto, el acatamiento
de la politica educativa prefigura el "campo de la implementacion de las

politicas".

2. LA POLITICA EDUCATIVA COMO INSUMO PARA LA IMPLEMENTACION EN
LOS CONTEXTOS INSTITUCIONALES.

Analizar las condiciones bajo las cuales las intenciones objetivadas
conducirian a los resultados deseados remite directamente al analisis del campo
de la implementacion. Lo anterior supone desagregar la politica educativa en sus
cursos de accion especificos para proceder a describir y analizar el "largo proceso

que va de la politica a las operaciones” (Berman 1993, 295)."

En este punto resulta atil retomar la distincion analitica propuesta por Cox
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(1990, 2) entre los conceptos de "politica" y "politicas". Ahora nos ocuparemos
del segundo término, en tanto refiere a cursos de accién respecto a determinados
problemas sectoriales. De alguna manera esta distincion orienté, desde la
posguerra, otros campos de la investigacion social en los paises avanzados. Rune
I.T. Premfors (1990, 28-30) por ejemplo, seiiala que el anilisis de la
instrumentacién en materia de politicas puablicas fue durante mucho tiempo un
campo de interés propio de economistas, politélogos o estudiosos de politicas
sociales." Por su parte, Paul Berman considera que el estudio del proceso de la
implementacién es esencial para identificar los mecanismos politicos

fundamentales que operan en la arena de la politica social.'®

Para el caso de la educacion superior, este tipo de anélisis permanecié
hasta bien entrados los ochentas siendo un campo sorprendentemente
descuidado a escala internacional. Sin embargo, la pertinencia de este tipo de
analisis se justifica ante la necesidad de explicar los logros parciales o limitados
de las grandes reformas que en los Gltimos veinte aios han experimentado un
gran nimero de sistemas nacionales de educacién superior. Como seiiala Cerych
(1987, 233-235), él analisis de politicas tiene que ver primordialmente con las
causas, el contenido y las consecuencias de las politicas, por lo que su
contribucidon para entender la educacion superior, sus procesos de cambio o de
resistencia al cambio, resulta ser prometedora. En concreto, este tipo de analisis
significa valorar el grado en que los objetivos de la politica sectorial han sido
alcanzados, las razones que expliquen los logros o fracasos, las distorsiones

respecto a las metas originales y los juicios sobre los efectos inesperados.

El reciente interés por el analisis de la implementacion de politicas
responde también a la conciencia creciente de la complejidad de los procesos
mismos de implementacion, en donde intervienen diversos grupos de interés que
politizan el proceso. Conocer la naturaleza de los juegos que se estructuran en

torno a la implementacién de las politicas, en tanto "rutas criticas" que facilitan
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o inhiben su éxito, es la condiciéon fundamental para formular estrategias de

implementacion mas efectivas.

Pero la descripcion de las rutas criticas de la implementacion no es una
tarea facil. Supone abordar el problema de la implementacion i) desde el punto
de vista del contenido de la politica -definicion del problema y de la modalidad
contingente de solucion-, ii) de la estructura de poder del dispositivo encargado
de administrar la politica y la naturaleza de los recursos que moviliza v, iii) de las
caracteristicas organizacionales del entorno institucional donde es puesta en
operacion. Diversos autores han sefialado ya algunas de las dificultades que
surgen en este punto. Algunos ejemplos bastan para ilustrar lo anterior. En
relacion al contenido de las politicas, Cox (1990, 18) destaca la eventual
incompatibilidad de las prioridades entre la agenda nacional y las necesidades
locales; para Berman (1993, 297-298) la operacion de agencias administradoras
tiene que ver con la determinacion de quién obtiene qué beneficios y cuando y
como lo hace; por altimo, en cuanto a los factores que llevan a laimplementacion
de una politica en un contexto organizacional, Cerych (1987, 236) remite a la
historia de la institucion, a su estructura de poder y a la definicion de sus metas

y funciones.

Como ya hemos sefalado més arriba, en este trabajo se asume que la
politica educativa formulada por la ANUIES constituye un atado de intenciones
objetivadas y sancionadas por el pleno de la Asociacidén, por lo que el campo para
la implementacion de politicas estara constituido por cada una de las
instituciones asociadas. Pero la naturaleza juridica, tanto de la Asociacién como
de las instituciones, ha llevado a aquélla a ejercer un patron de integracion débil,
debido a que cada institucidon tiene sus propios problemas, perspectivas y
propoésitos y opera con cierta autonomia. Esto significa que al margen de la
orientacion de conjunto y de la concertacion consensuada de las politicas, la

decision de implementar una determinada politica recae en la voluntad
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institucional -y en dGltima instancia depende de los "rendimientos"” particulares

que obtenga la institucién por ello."’

Con el propésito de ilustrar lo anterior, en el capitulo 4 analizaremos de
manera general las circunstancias en que algunas de esas politicas fueron
implementadas en el contexto institucional de la Universidad de Guadalajara, y
en el capitulo 6 analizaremos detalladamente el proceso de implementacion de
la politica de la evaluacion institucional en esa misma instituciéon. Esta forma de
proceder se justifica por el hecho de que muchos de los factores que llevan a la
decision de implementar una politica en una institucion en particular estan
determinados por su propio desarrollo histérico. El orden institucional se
reinterpreta, en este sentido, no ya como la formalizaciéon normativa de un cierto
desarrollo organizacional sujeto a unaracionalidad a priori sino como el producto
histérico de un conjunto articulado de juegos cuyas reglas restringen a los

actores universitarios y condicionan sus capacidades estratégicas.

Pero insistimos, la Universidad en tanto campo de acci6n social no opera
en el \iacio, sino que establece relaciones de intercambio con el medio, definido,
insistimos también en esto, por aquellos actores cuyos comportamientos
condicionan la capacidad institucional para alcanzar sus objetivos. De ahi la
importancia de explorar la naturaleza de los intercambios -y los mecanismos que
los regulan- entre la Universidad y la ANUIES, asi como los intercambios con el

medio que realiza la Universidad a través de la intermediacion de la ANUIES.

La hipé6tesis que orienta este andlisis es, como vimos, que el surgimiento
de la ANUIES gener6 nuevas formas de jugar el juego social de la cooperacion y
el conflicto entre los actores del campo -Estado e instituciones principalmente.
En el caso de las instituciones, su integracion a la Asociacion es el precio que
deben pagar por experimentar estas nuevas posibilidades de accién que les

permitan modificar el estado de equilibrio y obtener, en un momento dado,
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rendimientos adicionales. En contrapartida, las instituciones contribuyen a
legitimar la imagen de la ANUIES como portadora de un proyecto coherente y
racional para la educacién superior.’® Tras la dimension "operativa" de las
politicas se observa la racionalidad estratégica de los actores: la consolidacién de
la imagen de la ANUIES como portadora de una estrategia "racional" para la
educacion superior'® refuerza su posicion de cuerpo intermedio entre las
instituciones y el Estado. Por otro lado, esta funcién se ha reforzado también,
como veremos, gracias a la estructuracion de un sistema estable de intercalaje
de cargos de autoridad entre el funcionariado de ANUIES y el del sector
educativo,? que los coloca en la posicién ambivalente de representantes de los
intereses de ambas partes y, por tanto, como reductores de incertidumbre en

ambas direcciones.

Para concluir este apartado, quisiéramos hacer hincapié en el alcance
explicativo del concepto de sistema de accién para analizar cualquier proceso de
implementacion de politicas. Como bien sefiala Berman (1993, 307), la gestalt
de la dinamica del sistema tiene que ser comprendida antes de iniciar cualquier
analisis sobre la implementacion de politicas. Esta es, creemos, la clave que nos
permite explicar las variaciones en los resultados derivados de la implementacion
de una misma politica en contextos claramente diferenciados aunque

aparentemente homogéneos, como son las IES.
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Notas

1. Rune Premfors (citado por Cox, 1990, 5) por ejemplo, las denomina a)
factores determinantes de politicas, b) implementacion y c) efectos de politicas.
El mismo Cox utiliza también un esquema tridimensional que descompone en a)
generacion de politicas, b) implementacion y c¢) efectos, p. 5. Paul Berman
(1993, 291-292) por su parte, divide el ciclo en lo que él denomina "macro-
implementaciéon” y "micro-implementacion”.

2. Cox aborda el anélisis de la dimensién "generacién de politicas" distinguiendo,
por ejemplo, entre posiciones, actores, dominios discursivos y estilos en la toma
de decisiones, pp. 5-15. El problema estaria centrado en determinar el peso
especifico de cada uno de estos elementos y la manera en que se correlacionan.

3. Paul Berman (1993, 296) habla de "una secuencia compuesta por cuatro
transiciones bien definidas, correspondientes a la macro-implementacién de las
politicas": administracion, adopcidon, micro-implementacion y validez técnica. En
este esquema se pierde el dominio especifico de lo que inicialmente Berman
distingue como "micro-implementacion”, ya que ahora aparece subsumida en la
"macro-implementacion”.

4. En el sentido de constructo social que le atribuyen en su obra conjunta £/ actor
y el sistema. México: Alianza Editorial. En lo general nos apegamos a los
planteamientos contenidos en esta obra para caracterizar la estructura y el
funcionamiento de los campos.

5. P. 20. Crozier y Friedberg sefialan que los constructos de la acciéon colectiva
desarrollados para resolver problemas se fundan siempre en las incertidumbres
"objetivas” o "naturales” que provienen de las caracteristicas técnicas,
econémicas u otras de los problemas mismos -y que se imponen como
circunstancias de hecho-, pero que en su redefinicion -que sin duda contrarresta
las incertidumbres "objetivas”- se restructuran los campos que operan estos
constructos, permitiendo crear incertidumbres "artificiales”, sin las cuales no es
posible ni el regateo ni cualquier juego. La amplitud y el control de zonas de
incertidumbre condicionan la capacidad y las posiblidades de accién de los
distintos actores sociales. Para estos autores pues, entre la estructura "objetiva”
de un problema y su solucién mediante la accién colectiva, se intercala una
mediacion auténoma, que es la de los constructos de la accion colectiva que, en
tanto instrumentos, son también restricciones que imponen sus propias
exigencias y su logica propia.

6. Los autores utilizan la nocion de efecto sistema para explicar los efectos
contraintuitivos que marcan el desfase entre las orientaciones particulares de
actores que persiguen sus propios intereses y el efecto de conjunto dentro de un
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campo estructurado de la accidn social. Cf. p. 16.

7. Paul Berman refuerza esta distincion cuando utiliza el concepto de "macro-
politica” para referirse a la decision politica que da lugar a la promocién de un
determinado programa sectorial. Op. cit., p. 313.

8. Bourdieu seiiala que los productores de un campo dado tienen "el poder
propiamente simbdlico de hacer ver y de hacer creer, de llevar a la luz, al estado
explicito, objetivado, experiencias mas o menos confusas, imprecisas, no
formuladas, hasta informulables, del mundo natural y del mundo social y de ese
modo hacerlas existir". Cf. (1988a). Cosas dichas. Argentina: Gedisa. Sobre la
dinamica de los campos véase del mismo autor (1988b) La distincion. Espaia:
Taurus, 1988.

9. Desde una perspectiva comparada, Burton R. Clark (1991, 197-259) utiliza un
esquema triangular de coordinacion para posicionar los distintos sistemas de
educacion superior. En los vértices se localizan la autoridad estatal, el mercado
y la comunidad oligarquico-académica. En el primer caso el sistema esta regulado
por un Estado central y jerarquico; en el segundo, por el intercambio y la
competencia entre los actores individuales e/o institucionales; en el tercero por
los jefes académicos nacionales de las disciplinas. La interaccion de estas
dimensiones define su "peso estructural” o su grado de influencia en el campo
de la produccion e implementacion de las politicas para educacion educacion y,
en consecuencia, la configuracion global para cada sistema.

10. Considera Schmitter que utilizar el concepto de "representacion de intereses”
puede ser doblemente distorsionante, porque: 1) conlleva la impresion de que las
asociaciones formales de interés transmiten adecuada y fielmente las demandas
y preferencias de sus miembros o, peor, que son "representativas” en algin
sentido estadistico del término; 2) implica que la representacion es la tarea
exclusiva, o incluso predominante, de tales organizaciones especializadas. Por el
contrario, con la expresion "intermediacion de intereses” Schmitter enfatiza el
hecho de que las asociaciones no sélo pueden expresar intereses propios, ser
incapaces de articular o incluso de conocer las preferencias de sus propios
miembros, o jugar un rol importante en enseiiar a sus miembros cuales "deberian
ser” sus intereses, sino que con frecuencia también asumen o estan forzadas a
adquirir funciones de gobiernos privados o de distribucion de recursos y control
social. Cf. p. 128.

11. El uso que hace Schmitter del concepto neocorporatismo tiene dos
particularidades que es preciso comentar: la primera tiene que ver con el uso del
prefijo "neo", mediante el cual busca distinguirlo del concepto de corporatismo,
tan confundido en el discurso politico con el fascismo y el gobierno autoritario;
la segunda es que se refiere a un arreglo politico emergente, preocupado
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principalmente por las actividades de las asociaciones organizadas vy
especializadas y no a una nueva forma de administrar la economia o de ordenar
la sociedad entera. Cf. p. 223. '

12. Op. cit., pp. 233-245.

13. Se revisaron toda clase de actas, acuerdos, informes, declaraciones Y
documentos relativos a 24 reuniones ordinarias y 9 extraordinarias celebradas por
la ANUIES entre 1950 y 1991.

14. La expresion es un buen ejemplo de la simplificacion que se opera cuando se
atomiza el proceso como correspondiendo a niveles distintos -"politico" vy
"operativo". Desde nuestra perspectiva, como veremos, la "operacion" de toda
politica implica siempre una dimension “politica”.

15. El interesante trabajo de J. Karabel y A.H. Halsey (1976) se aproxima al
analisis de las "politicas"” en educacion desde la perspectiva de sus impactos.

16. Op. cit., p. 3.

17. De ahi también que el problema de laimplementacion de politicas se agudice,
como veremos, en aquellos casos en que los limites del campo de la
implementacion se fijan con base en un esquema de coordinacion estatal,
regional o nacional.

18. Que en la mayoria de los casos se traducen en la creacion de nuevas
dependencias, en la adopcion de estilos de gestion o en la adhesion a planes;
pero con la salvedad, como advierte Berman, de que no hay razones para suponer
que la practica implementada sea necesariamente igual y equivalente al proyecto
adoptado. Op. cit., p. 301. Sobre este punto volveremos mas adelante.

19. A la que contribuye el que sus politicas sean implementadas, maxime cuando
sé6lo tienen un caracter indicativo en virtud del respeto a la autonomia y a la
identidad de las instituciones asociadas.

20. El caso mas significativo hasta ahora es el del Dr. Rafael Velasco Fernandez,
quien luego de ser subsecretario de Educacion Superior e Investigacion
Tecnologica de la SEP pasd a ocupar el cargo de secretario general ejecutivo de
la ANUIES (1977-1984), de donde pasé a ser titular de la subsecretaria de
Educacion Superior e Investigacion Cientifica de la SEP (1984-1986).



PRIMERA PARTE

La politica educativa como expresion de la configuracion

del campo de la educacion superior



CAPITULO 2
LA ESCENA NACIONAL

Hasta los aiios cuarenta el campo de la educacion superior estuvo dominado por
‘la presencia del Estado y cerca de treinta instituciones -once universidades
pablicas y quince instituciones de distintas entidades federativas, la mayoria de
las cuales se denominaban Institutos, de Ciencias y Artes o Cientificos y

Literarios (ANUIES 1991a, 87)- con pesos especificos muy diferenciados.

El crecimiento y diferenciacion de estas instituciones habia sido un proceso
sujeto a demandas sociales, dinamicas locales y contextos organizados
institucionalmente, no obstante la vocacibn hegemodnica del Estado
posrevolucionario que habia procurado deliberadamente afianzar la coordinacion
estatal sobre el campo a través de ejercer una mayor supervision federal' y de
penetrarindirectamente en la coordinacion de mercado mediante la manipulacién

de la "economia matricular” (Clark 1991, 235).2

Pero la profunda institucionalizacion del respeto formal a la autonomia
universitaria y a la soberania del consumidor de la educaciéon superior habian
limitado la capacidad del Estado para ejercer una "planeacion coordinadora”, lo
que en los hechos se tradujo en una "anarquia organizada”, en la que los fines
y los medios estaban mal definidos y poco articulados. Con razén seialan
Hayward y Watson (citados por Clark, 1991, 252) que "el problema de la
planeacion es que sélo puede tratar realistamente con sectores concentrados” y
que el sistema académico se distingue precisamente por no serlo. Por ello
considera Clark que la educacion superior ha estado sujeta a lo que podriamos
llamar mercados de poder, es decir mercados compuestos de unidades que

luchan entre si en el amplio marco de la autoridad estatal.
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Aunque la coyuntura de la Segunda Guerra Mundial, las transformabiones
en la geograf{a politica internacional y la amenaza de los totalitarismos -en
ascenso abrian la posibilidad de un desplazamiento general de la integracién débil
del sistema hacia una administracion estatal mas unitaria y unificada,? lo cierto
fue que permitié, en lo general, una redefinicién del proceso de intermediacién
entre la sociedad civil y las agencias de Estado, que no sélo debilité la distincién
entre la accion privada y puablica, sino que permiti6 a los intermediarios
organizados adquirir nuevos recursos y tareas como gobiernos privados y voceros
semipublicos y al Estado superar los obstaculos para la gobernabilidad (Schmitter
1992, 139-141).*

En esta coyuntura las nuevas senales del Estado mexicano en materia
educativa fueron inequivocas: al protestar como presidente de la Republica ante
el Congreso de la Union el 10. de diciembre de 1940, Manuel Avila Camacho
afirmé que se buscaria dar acceso al campo educativo a todas las fuerzas que
concurrieran a mejorar la obra docente (Secretaria de la Presidencia 1976, 244).
Con este mensaje el Ejecutivo hacia un llamado a reconfigurar el campo

educativo y se establecian nuevas reglas del juego en materia de educacion

superior.

Durante los primeros meses del sexenio el otrora Departamento de
Enseianza Superior e Investigacion Cientifica expandié su alcance jurisdiccional
al pasar a ser una Direccion General en el organigrama de la Secretaria de
Educacién Publica (SEP), con lo que se se fortalecia la existencia de una agencia

federal encargada de las negociaciones con el sector.

Con la reconfiguracion del campo las instituciones buscarian también ganar
un mayor peso estructural. La estrategia consistio en movilizar recursos para
crear nuevas posibilidades de negociacion y maniobra que generaran nuevos

arreglos estructurales. Para ello fue preciso romper la légica restrictiva del
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monopolio estatal que establecia las negociacion bilateral y establecer alianzas
estratégicas para participar en la toma de decisiones; con este propésito, en
agosto de 1941 la Universidad Autonoma de México convocd a una reunién
informal de rectores de universidades publicas con el fin de intercambiar
 experiencias y examinar los problemas que eran comunes a las casas de estudio
por ellos representadas.® De esta primera reunion sali6 el acuerdo de tener otra
en Mérida, donde se decidié que la siguiente deberia realizarse en Guadalajara en
noviembre de 1942, pero sin invitar a la Universidad Auténoma de México, que
buscaba "entrometer sus tendencias retardatarias para acabar con la ideologia
revolucionaria” del pasado régimen cardenista (Garcia 1988a, 17). Sin embargo,
marginar a la Autonoma de México -cuya "marca de fabrica" (Clark 1991, 245)
le habia redituado un gran peso especifico que la habia colocado en la cima de
la estructura universitaria- podria abortar la posibilidad del nuevo arreglo
estructural que se buscaba y que podria representar ganancias adicionales para
todas en lo particular y para el conjunto. En el nuevo contexto nacional era
preciso integrar las relaciones de poder y las estrategias de los actores

individuales para asegurar el logro de los objetivos de conjunto.

1. EL EMPLAZAMIENTO CONCILIADOR

Como ya mencionamos, la sucesion presidencial de 1940 marcé el
reencuentro de la universidad con el proyecto estatal. Las condiciones creadas
por la Segunda Guerra Mundial impusieron la necesidad de una transicion politica
orientada hacia la conciliacion y la unidad nacional que gener6é un clima de
relativo optimismo en el progreso. Sefala Guevara Niebla (1983, 104) que con
el ascenso a la presidencia de la Republica de Manuel Avila Camacho, la
transicion politica "representd una mutacion en el interior mismo del aparato
estatal que traeria como consecuencia final el abandono por parte del poder

publico del proyecto nacional populista y la adopcion de un proyecto desarrollista
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neoliberal, cuya aplicacion significé una reorientacion radical de la vida politica
nacional. En el nuevo proyecto, el desarrollo nacional se concebia a través de una

via privilegiada, la industrializacién”.

En efecto, a partir de entonces y hasta bien entrados los afios setenta, se
popularizaron diversas teorias que visualizaban a América Latina en el umbral de
un proceso de modernizacion y desarrollo que replicaria a grandes rasgos las
pautas de transicién de los paises industrializados. En México, no obstante, esta
transicion estructural se caracterizd por la concentracion delingreso y un sistema
politico restrictivo, que dié a la educacidén el papel de dimensiéon "blanda" para
la gratificacion social. Como seifiala Rama (1987, 8), a la postre fue mas factible
brindar educacion que generar empleo, distribuir el ingreso o admitir un sistema
politico plural, por lo que la configuracién del sistema educativo y de la educacién
superior en particular, estuvo estrechamente vinculado a las necesidades del

sistema politico.

En este sentido, Fuentes (1983, 48) observa que la convivencia arménica
entre la universidad y el Estado se restablecié .a través de tres vertientes

principales:

a) La relacion con el aparato productivo y la division social del trabajo, en la
que escolaridad y trabajo guardaron una estrecha correspondencia como
consecuencia de los cambios determinados tecnolégicamente en la estructura
ocupacional, que exigieron la expansion y diferenciacion creciente del sistema
educativo.® Fue asi que durante la década de los afios cuarenta se inici6 el
proceso de expansion institucional que se prolongaria por mas de cuatro décadas
y que dié lugar paulatinamente a la existencia de una red de instituciones de
educacion superior definida tanto por el nimero de universidades como por las

dimensiones especificas de éstas (Casillas 1987, 132).
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En efecto, mientras que en el periodo que abarca de 1926 a 1940 se
habian fundado las universidades de Nayarit (1930), Nuevo Leén (1933), Puebla
(1937) y Morelos (1939), en el sexenio avilacamachista surgieron las
universidades de Colima (1940), Sonora (1942), Veracruz (1944) y Guanajuato
(1945). Asimismo. en 1940 la antigua casa de Espaia en México pasé a
denominarse Colegio de México, institucion financiada por el gobierno federal con
apoyo de otras instituciones privadas. Para 1950 se habian fundado también los
primeros Institutos Tecnolégicos Regionales (ITRs) y la educacién superior
privada contaba con la Universidad Autonoma de Guadalajara (1935), el Centro
Cultural Universitario (1942) -antecedente de la actual Universidad
Iberoémericana- y el Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey
(1943). Esta creciente diversificacion de la oferta institucional -incluido el sector
privado-vino a favorecer la interaccion competitiva de los establecimientos frente
a un mercado creciente de consumidores y por ende, los efectos coordinadores

del mercado entre las instituciones (Clark 1991, 233-245).

El impulso inicial para la expansion de la educacién superior recibid, hacia
finales de los afos 50s y sobre todo durante los 60s, un renovado aliento con la
teoria del capital humano, que postulaba a la educacion mas como inversion
productiva que como consumo. Para su principal exponente, Theodore W.
Schultz (citado por Karabel y Halsey 1976, 26), la recuperacion econémica de
los paises que habian sufrido una destruccion masiva de capital fisico durante la
Segunda Guerra Mundial se habia debido, y no en pequeiia medida, a sus
reservas de capital humano, por lo que recomendaba que a los paises
subdesarrollados que carecian del conocimiento y de las habilidades requeridas
para asimilar y usar con eficiencia las técnicas superiores de la produccién, habria
que proporcionarles ayuda encaminada a aumentar la calidad de su capital
humano. De este modo la educacion dejé de ser considerada factor de desarrollo

para constituirse en prerrequisito del mismo (De Ibarrola, 1982, 22).
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b) La composicion cambiante de las clases sociales. La emergencia de la clase
media en México fue un fenémeno histéricamente localizable y atribuible a una
causalidad muiltiple: el proceso de industrializacion que se tradujo en expansién
econdémica; el florecimiento de las grandes concentraciones urbanas: la politica
del Estado benefactor que redundd en una ampliacién de los servicios puablicos;
el crecimiento del aparato estatal y del sector servicios y, en general, la
expansion del mercado laboral que al demandar personal profesionalmente

calificado generaba posibilidades reales de movilidad social.

Al respecto Semo (1982, 95-97) observa que en el México de la década
del 50 la clase media se habia convertido en un lugar comiin tan ambiguo como
recurrente. No obstante las diferencias y los distintos origenes, habia una
condicion que identificaba y unificaba a este heterogéneo conjunto: su modus
vivendi. "Sus ilusiones, por lo general, no eran exorbitadas y se reducian
basicamente a una: dejar de ser lo que eran... para ello mandan a sus hijos a las
universidades del Estado; a veces, la familia hacia un gran sacrificio y penaba
durante cinco aios para que "el mayor" asistiera a una universidad privada... En
realidad, el sistema permitié y foment6 todos estos "ascensos"; les di6 cabida
y un nombre ("movilidad social”) y los convirti6 en el sueiio dorado de la

época".’

La evolucion de la matricula nacional para educacién media superior y
superior reflej6 claramente las expectativas sociales de la época por mas
educaciéon: mientras que en 1940 se estimaba una poblacién de entre 15 y 20
mil estudiantes (Fuentes 1983, 48), para 1950 la matricula alcanzaba una cifra
cercana a los 70 mil y en 1960 se estimaba en alrededor de 135 mil estudiantes

(Solana, Cardiel y Bolaiios 1981, 599).2

c) Con la formacion de los intelectuales y la generacién de la ideologia

oficialista; esto es, la formacién de una nueva burocracia politica ilustrada en la
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que la universidad asumid la funcién clave en el reclutamiento de cuadros para
la direccidon estatal. Si bien en la década del cuarenta este fendmeno se perfilaba
apenas como una tendencia (Camp 1983, 16-17), para los aiios recientes existen
estudios que lo demuestran empiricamente. Asi por ejemplo, Gabriel Zaid (1988,
27) documenta la utilizacion que se ha hecho de los titulos profesionales como
"capital curricular”. Comenta el autor que "en 1987, segan el Diccionario
biografico del gobierno mexicano, de los mil 156 funcionarios més altos del poder
ejecutivo, el 98% tenia estudios superiores (mas de la mitad en la UNAM) y el
48% posgrados (mas de la mitad en el extranjero); el 70% tenia experiencia
académica (docencia, investigacion), el 60% pertenecia a academias vy
organismos semejantes, el 30% habia publicado libros; s6lo el 4% habia tenido
cargos publicos de eleccion. Para cerrar el aiio, el Supremo Sinodal escogié como

sucesor a un doctorado, por primera vez en la historia de México".

Fue asi que desde los afios cuarenta tuvo lugar un proceso de
rehabilitacion de la universidad, que en el marco de la politica educativa del
régimen avilacamachista se expresé en distintos planos. Discursivamente la
unidad nacional debia prevalecer sobre aquellos principios que alentaban los
antagonismos sociales; el secretario del ramo lo enuncié explicitamente asi: "La
libertad de creencias es un principio indispensable y vital de la democracia...
Tendremos que rechazar los procedimientos que modelaban al individuo sin tomar
en cuenta a la sociedad, para el sélo provecho efectivo de una casta, de un
régimen, o de un credo, y habremos igualmente de repudiar la uniformidad de los
dogmas totalitarios" (Torres 1965, 415); en el plano normativo se reformé, en
diciembre de 1946, el texto del articulo 30. constitucional, omitiendo el concepto
"socialista"; esta reforma testimoniaba a todas luces la voluntad conciliadora del
régimen; por ultimo, a nivel de las acciones concretas, son significativas dos
medidas adoptadas en relacion a la otrora "apestada” Universidad Autonoma de
México: por un lado, el decreto de Ley Organica de 1945 que restituyd a la

Universidad su caracter de "nacional” (Silva 1978, 81-97);° por otro, el anuncio
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hecho el 10. de septiembre de 1945 durante el 50. Informe de Gobierno de la
iniciacion de los trabajos destinados a crear la Ciudad Universitaria (Secretaria de
la Presidencia 1976, 258) -obra que, por cierto, fue objeto de la ceremonia de

Dedicacion hasta noviembre de 1952.

La educacion superior en provincia también fue objeto de la nueva
orientacién descorporativizadora del régimen." Aunque la nueva Ley Organica de
la Educacion Piablica, reglamentaria de los articulos 30., y otros, decretada el 31
de diciembre de 1941 mantenia la orientacion socialista, disponia que las
universidades e institutos de tipo universitario del pais, oficiales, auténomos o
particulares, se regirian por sus propias leyes o estatutos, quedando exentos de
la aplicacién de esta Ley. lgualmente disponia que el Ejecutivo promoveria ante
el Congreso de la Unidon "una ley especial para la ensefianza de tipo
universitario”, en la que se estatuyeran las bases generales para unificarla en
toda la Republica, se fijaran las reglas de coordinacién en esta materia entre la
Federacion y los Estados y se determinaran las condiciones para reconocer la

validez de los estudios universitarios realizados en planteles particulares.'?

Como el mismo Avila Camacho lo expresara en diciembre de 1945, habian
"pasado los dias en que una polémica inconveniente se empeii6 en distanciar a
la Universidad de las autoridades"” (Secretaria de la Presidencia 1976, 258). Y el

Ejecutivo se congratulaba de ello.

Acordes con el signo de los tiempos que se vivian -la "unidad nacional”
fermenté, como vimos, impulsos corporativo-asociativos que llevaron a la
constitucion de nuevas organizaciones nacionales cohesionadas por intereses
gremiales, tales como las de maestros y empresarios (Medina 1978)- y quiza
también ante la posibilidad de que la anunciada "ley especial" lesionara
selectivamente intereses particulares, las instituciones de educacion superior

resolvieron continuar promoviendo la unidad y la coordinacién "desde abajo", con
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el propdsito de abrir un espacio desde donde intentar influir en las decisiones
gubernamentales para el sector. En 1944 se habian reunido de nueva cuenta los
rectores de las universidades de Guanajuato, Guadalajara, Michoacana de San
Nicolas de Hidalgo, Autonoma de México, de Nuevo Leén, de San Luis Potosi y
‘de Sinaloa, asi como el director del Instituto de Ciencias y Artes de Oaxaca. En
esa ocasion resolvieron primero "entrar en filas" al declarar que las universidades
eran y debian organizarse como instituciones técnicas, rechazando todo lo que
a ello se opusiera y reconocieron "como principios basicos de la organizacién
universitaria la autonomia técnica y administrativa y la libertad de catedra e
investigacion". Igualmente acordaron que, en lo sucesivo, las reuniones tuvieran
el caracter de Asambleas Nacionales de Rectores, a fin de poder ir estableciendo
criterios uniformes relativos a la estructura y al funcionamiento interno de las
instituciones, tales como "la adopcion de un bachillerato de cinco afos (con
inclusion de las materias correspondientes al ciclo secundario), o de tres, con las
escuelas secundarias como antecedente previo ... Crear en cada universidad un
instituto de investigacion, admisién y orientacion vocacionales. Retirar a los
Consejos Universitarios toda funcién politica electoral respecto a las autoridades
ejecutivas de la Universidad, asi como toda funcién de manejo directo de fondos.
Los nombramientos de profesores universitarios deben realizarse por medio de
procedimientos objetivos; intensificar la educacién moral de la juventud
universitaria y establecer un intercambio de becas, de alumnos y de profesores”
(ANUIES 1961, 25). Al plantear los problemas que enfrentaba la educacion media
superior y superior por esos ailos y a cuya soluciéon avocaria sus esfuerzos, la
Asamblea Nacional de Rectores avanzaba en la definicion de si misma como un
grupo de interés organizado para luchar por un "bien categérico” -la educacion
superior- compatible con un "bien pudblico” para la sociedad en su conjunto
(Schmitter 1992, 318).

En este sentido, un acuerdo importante al que se llegd durante esta

reunion se referia al de constituir la Comision Permanente Universitaria Nacional,
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con sede en la ciudad de México, a la que se le encomendd la tarea de coordinar
y vitalizar la accidn inter-universitaria. Asimismo se acordé invitar a todas las
universidades e institutos de educacion superior a la préxima Asamblea Nacional
que se llevaria a cabo en la ciudad de Culiacan, Sinaloa, en diciembre de 1945.

Por razones que desconocemos, dicha reunion no llegé a realizarse.

La siguiente Asamblea Nacional de Rectores tuvo lugar en Oaxaca, en el
afno de 1948, con la participacion de las universidades de Guadalajara,
Guanajuato, Nacional Autonoma, Nuevo Ledn, Puebla, San Luis Potosi, Sinaloa,
Sonora, Veracruz y Yucatan, asi como de los representantes de los institutos de
los estados de Aguascalientes, Campeche, Hidalgo, México, Morelos, Oaxaca,
Tabasco y Zacatecas. En dicha Asamblea se declaré que era "urgente resolver
definitivamente el problema de la organizaciéon unificada del bachillerato en
México y su vinculacién con la ensefianza secundaria;*® que constituia un deber
del Estado fomentar y realizar lainvestigacion cientifica y estimular y proteger en
la forma mas amplia al investigador y se reconocidé como una necesidad
apremiante la planeacién nacional de la ensefianza superior".'

Por dGltimo, fue durante esta misma reunion de 1948 que se aprobd el
acuerdo de promover la creacion de un organismo nacional que asociara en forma
permanente a universidades e institutos de ensefanza superior; con este
propdsito se autoriz6 a la Comisién Permanente Universitaria Nacional para
"formular los proyectos de estatutos y realizar todos los actos necesarios para
organizar la tercera Asamblea Nacional de rectores” que fungiria como

constituyente de la Asociacion (ANUIES 1961, 26-27)."°

Con esta medida los rectores se proponian evitar que las instituciones
"fueran solas” a través del poder del mercado o la influencia del Estado y
generaban las "condiciones de habilitacion" para la accion corporativa-asociativa

(Schmitter 1992, 309-312) que les permitiria transmutar su autoridad local en
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poder nacional y convertirse asi en contrincantes del Estado en la lucha por el

control sobre el campo (Clark 1991, 229).

Recapitulando: puede decirse que hasta los afos cincuenta la educacion
“superior en México oper6 en un contexto de "opcion social”, en el que si bien
existian propdsitos globales, las decisiones se tomaban independientemente por
organizaciones auténomas (Banfield, citado por Clark 1991, 200-201); a partir
de la segunda mitad del siglo un nuevo actor se sumoé al campo de la educacién
superior. La constitucién de la Asociacion Nacional de Universidades e Institutos
de Enseiianza superior (ANUIES) llevd a una reconfiguracion del campo, lo que
permitid experimentar nuevas modalidades de relacion entre el Estado y las
instituciones de educacion superior para definir las politicas sectoriales. Este es

el tema del siguiente capitulo.
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Notas

1. Esta tension entre la vocacion hegemoénica del Estado mexicano y los impulsos
autodeterminativos de las instituciones alcanzé su punto extremo en la década
de los treinta con la creacién del Consejo Nacional de la Educacion Superior y la
. Investigacion Cientifica, 6rgano de consulta del gobierno federal con "las mas
amplias facultades de iniciativa en esos ramos" y con la creacién del Instituto
Politécnico Nacional, contrapartida ideoldgicay funcional de la universidad liberal.
Véase al respecto el "Decreto que crea el Consejo Nacional de la Educacion
Superior y la Investigacion Cientifica”. En G. Monroy Huitrén (1985, 110-112).
Politica educativa de la Revolucion (1910-1940). México: Secretaria de
Educacion Piblica; y Porfirio Munioz Ledo, op. cit., p. 117.

2. Es decir, el vinculo entre las finanzas universitarias y la inscripcion estudiantil.
Este es un buen ejemplo de como el Estado fortalece su capacidad estratégica
controlando esta zona de incertidumbre.

3. Sobre todo dada la orientacion ideolégica del régimen del Gral. Lazaro
Cardenas (1934-1940).

4. Seiiala Schmitter que "los sistemas politicos en los cuales los intereses son
procesados a través de asociaciones formales que cubren la mas amplia variedad
de intereses potenciales, con redes nacionales de representacién, que incluyen
como miembros a una alta proporcion de aquellos potencialmente afectados, y
cuyo patron de interaccion con el Estado es monopélico, especializado, jerarquico
y mutuamente acordado, serian mas ordenados, estables y efectivos”.

5. Tales como ausencia de planes de estudio uniformes, de mecanismos de
intercambio interinstitucional, de criterios comunes para distribuir la oferta
educativa, del financiamiento minimo indispensable para asegurar la existencia
de las instituciones de educacidon superior, entre otros. La definicion de la
naturaleza y fines de la educacién media (secundaria) como antecedente de la
educacion superior era, en ese momento, un problema medular respecto de la
estructura escalonada del sistema educativo nacional. En este periodo, y en el
caso de algunas entidades federativas, la educacion secundaria estaba integrada
organicamente a la educacion superior y las tendencias apuntaban a separarla
definitivamente de las universidades.

6. José Joaquin Brunner (1990, 45) sostiene que "los procesos de diferenciacién
dividen las funciones y especializan a los actores institucionales, llevando las
estructuras simples a volverse mas complejas y a los sistemas unitarios a
diversificarse internamente, todo esto con el objeto de atender tanto a la
multiplicacion y especializacion de los intereses de los actores institucionales
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como a las cambiantes y mas variadas demandas provenientes de la sociedad".
7. Cf. Burton R. Clark, op. cit., pp. 233-245.

8. Cursivas del autor.

9. Los datos incluyen educacién vocacional y normal.

10. Cabe mencionar que con esta Ley la Universidad pas6 a ser una corporacién
publica -organismo descentralizado del Estado-, con autonomia académica,
administrativa y financiera.

11. Recuérdese que en el sexenio 1934-1940 la Universidad Auténoma de
México habia encabezado la oposicion a que las instituciones de educacion
superior se conviertieran en el érgano del Estado encargado de la funcién de
educacion profesional. Frente a esa negativa el gobierno cardenista dispuso,
como vimos, la creacion del Consejo Nacional de la Educacion Superior e
Investigacion Cientifica a fin de "regular en todo tiempo el trabajo de los
establecimientos de educacion superior en la Republica”. Con el mas puro espiritu
corporativista, eventualmente el Consejo aprobé la creacion de "centros
universitarios" modelo que ideolégicamente estarian apegados al articulo tercero
constitucional. Cf. Guadalupe Monroy Huitrén, op. cit., pp. 110-112; también
Mendoza Cornejo, Alfredo (1988, 227-229). La reforma universitaria de 1933,
vol. 2. México: Universidad de Guadalajara.

12. La Ley Organica de Educacion Publica, reglamentaria de los articulos 3o,
310, Fraccion 1; 730, Fracciones X y XXV; y 1230, Fraccion Xll de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se publicé en el Diario
Oficial el 23 de enero de 1942. Con esta Ley se abrogaba la expedida en
diciembre de 1939.

13. Por esos aiios se debatia la conveniencia de dividir la educacién media, que
comprendia cinco aios, en un ciclo basico (secundaria) y en un ciclo superior
(bachillerato propiamente dicho), cada uno con objetivos propios.

14. Habrian de transcurrir tres décadas mas para que se establecieran y
definieran las instancias y mecanismos a través de los cuales se buscaria, al
menos formalmente, la planeacion de la educacién superior en México. Véase la
ponencia titulada "La planeacion de la educacion superior en México"” aprobada
en la XVIII Reunién Ordinaria de la Asamblea General de la ANUIES, realizada
en la ciudad de Puebla, Pue., en noviembre de 1978. Cf. ANUIES (1979a, 9-
151). Es de este trabajo que se desprendié finalmente el establecimiento del
denominado Sistema Nacional de Planeacién Permanente de la Educacién
Superior (SINAPPES). Sobre este punto volveremos en el capitulo 3.
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15. Se fijaron como principales metas de esta siguiente Asamblea, la planeacién de
la enseiianza superior, la organizacién del bachillerato y su vinculaciéon con la
enseianza secundaria, la creacidon de un programa para la edicion de libros de texto
universitarios, la unificacion de los sistemas técnicos y administrativos en las
instituciones de educacion superior, la creacion de nuevas carreras profesionales y la
renovacion de las existentes, la organizacién de un sistema de intercambio de
personas, servicios y material de enseiianza y de un plan nacional de becas y la
realizaciéon de un censo nacional universitario.

16. Edward Banfield seiala que "en un proceso de opcion social, cada autor busca
satisfacer sus propios objetivos; el agregado de todas las acciones -la situacion
producida por todas las acciones- constituye una consecuencia para el grupo, pero es
una consecuencia que no ha sido planeada como una "solucién" a un problema. Se
trata de una resultante, mas que de una solucion”.



CAPITULO 3
ESTADO, ANUIES Y POLITICAS PARA EDUCACION SUPERIOR, 1950-1988

Con la constitucion de la Asociacion Nacional de Universidades e Institutos de
Enseiianza Superior (ANUIES) en 1950 se definié6 un nuevo horizonte para la

accion colectiva en el campo de la educacién superior.

En primer lugar sancion6 un nuevo arreglo estructural entre el Estado y las
instituciones, derivado de la naturaleza intermedia de este organismo. La
literatura especializada documenta al respecto que en las Gltimas décadas la
existencia de cuerpos intermedios entre las instituciones de educacién superior
y los gobiernos se ha convertido en un elemento estructural de primera
importancia para definir las politicas sectoriales y que aunque sus misiones,
funciones y roles difieren ampliamente, en la actualidad es imposible entender
cabalmente las politicas para educacion superior sin atender a esas asociaciones,
comisiones, consejos o agencias categorizados cominmente como "cuerpos
intermedios" (De Rudder 1992, 50). De ahi que algunos autores sugieran que un
mejor conocimiento del papel real y potencial de estos sistemas de intermediacién
de intereses podria incrementar significativamente el rango de las alternativas
estratégicas para la solucion de los problemas de las politicas pablicas (Schmitter
1992, 300).

Los acuerdos sobre las condiciones que permiten a estos grupos de interés
entrar y ser incluidas en ciertos juegos de influencia son aiin precarios: sefala
Clark (1991, 207), por ejemplo, que en aquellos sistemas de educacion superior
cuyas experiencias de desarrollo institucional se han dado en contextos
federativos, de coalicion o de mercado, este tipo de cuerpos amortiguadores
generalmente expresan la influencia oligarquico académica en la cupula
burocratica; por su parte Neave (1992, 10) sostiene que independientemente de

que los cuerpos intermedios constituyan el escalén inferior en la jerarquia de la
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administracion central o el escaldn superior de la jerarquia académica, este tipo
de organismos operan como zonas de negociacion entre las instituciones en tanto
consumidoras de recursos publicos y el gobierno en tanto proveedor de los
mismos; guiado por teorias del neo-corporatismo, Schmitter (1992, 297-301) a
su vez argumenta que en la medida en que los cuerpos intermedios emergen
explicitamente como sistemas de acomodacion de intereses y de concertacién
de politicas, estan mejor equipados para resolver algunos problemas especificos
de orden en los intersticios de las tres bases tradicionales del orden social -

comunidad, mercado y Estado.'

No obstante que para algunos autores la esfera de autoridad de las
organizaciones intermedias es muy estrecha ya que practicamente no poseen
ningan poder propio -sobre todo en aquellos casos en que carecen de poder para
asignar recursos, por lo que se limitan a recomendar, coordinar y a servir como
arenas para el debate y la discusion- (El-Khawas 1992, 18), para otros el poder
de las asociaciones reside en que al poner al servicio de los fines publicos o
"bienes colectivos” los intereses organizados de manera privada o "bienes
categoricos”, se constituyen en "gobiernos de interés privado", y por tanto en
una alternativa a la intervencion y regulaciéon estatal directas (Schmitter 1992,
316-318).%2 Un arreglo politico de esta naturaleza -"neo-corporatista” de acuerdo
con Schmitter, porque incorpora de manera organizada los intereses parciales
dentro de la decision de politicas-, no solo facilita el que la accion colectiva
asociativa y auto-interesada contribuya a los objetivos de la politica publica, sino
que también permite aumentar la "variedad requerida” en un pais dado de
alternativas de politicas para responder a nuevos problemas sin tener que sufrir

dramaticos realineamientos internos.

En este sentido existe un consenso creciente alrededor de la idea de que
este tipo de organismos garantizan un entorno mas estable para la planeaciéon

coherente a largo plazo y, en consecuencia, para el logro de los objetivos de
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conjunto. De hecho, la experiencia reciente en otras latitudes muestra que
aunque la mayoria de este tipo de organismos surgieron inicialmente como
instrumentos de conduccidon sectorial -en la mayoria de los casos hacia el
subsistema universitario- recién ahora tienden a reconstituirse en instrumentos

de conduccion intersectorial.

En segundo lugar cabe sefalar que aunque existe una gran incertidumbre
acerca de la manera en que funcionan las organizaciones intermedias, la literatura
especializada coincide en sefalar que su posicionamiento entre el Estado y las
instituciones de educacion superior determina tanto su propio funcionamiento
como la relacion entre las partes. Desde esta perspectiva la ANUIES puede ser
conceptualizada simultdneamente como un campo de accidn social en si misma

y como un actor mas dentro del horizonte de la educacion superior.

Si asumimos en el primer caso que la constitucion de la ANUIES no sélo
se explica a partir de una cierta integracién normativa® ante la incertidumbre
objetiva de la educacion superior, sino sobre todo como un producto contingente
de relaciones de fuerza y regateo previo entre actores institucionales
relativamente auténomos -de ahi su caracter de "artefacto humano"- que la
institucionalizaron provisionalmente para hacer posible el desarrollo de la empresa
colectiva -mejorar servicios y coordinar actividades (ANUIES 1961, 59)-,
sostenemos entonces que su funcionamiento interno sera también el resultado
de los juegos entre las racionalidades contingentes, miltiples y divergentes de
estos actores relativamente libres que, no obstante, reconocen mutuamente el
estatuto y derechos de los otros. Para resolver este problema del necesario
equilibrio entre intereses particulares pero interdependientes estratégicamente
(Schmitter 1992, 310),* la ANUIES ha sancionado reglas que delimitan las
condiciones en que sus asociados pueden negociar entre si a fin de integrar las
actividades indispensables para perseguir un resultado. Pero como veremos, el

problema nodal para la ANUIES ha consistido en integrar las relaciones de poder
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y las estrategias de los actores que aseguren la puesta en practica de los
compromisos concertados, lo que afecta su propia capacidad organizacional para
alcanzar sus objetivos. Al respecto coincidimos con Schmitter (1992, 311, 319)
cuando sostiene que la integracién de las relaciones de poder o el auto-interés del
grupo es posible en la medida en que la representacion pluralista de intereses es
transformada en una intermediacién neo-corporatista de intereses, mediante la
cual la accién asociativa satisface los intereses particulares a cambio de la
obediencia de sus miembros. La eficacia de esta formula de intercambio politico
aumentaria si como resultado de esfuerzos repetidos de concertacién, los
asociados adquieren nuevos recursos, en tanto que la autoridad corporativa
satisface, a su vez, sus deseos de desarrollo, expansion, estabilidad y autonomia

estratégica.

En el segundo caso tenemos que esta funcion de "intermediacion” de la
ANUIES entre las instituciones y el gobierno federal ha sido relevante en mas de
un sentido: por un lado, en tanto "gobierno de interés privado" que desarrolla
responsabilidades publicas, la ANUIES ha sido un instrumento clave para
contener el afianzamiento formal de la coordinacion estatal sobre un sistema
integrado por un patréon combinado de tipos institucionales,® en el que el 85% de
la matricula es monopolio publico® y en el que prevalece una estructura
federalizada de financiamiento; una expresion visible de este contrapeso,
alimentada también por la creciente demanda de expertos para asesorar la toma
de decisiones, ha sido la progresiva diferenciacion de las estructuras internas,
tanto de las instituciones, de la ANUIES y del Estado mismo para organizar sus

intercambios y constituir redes mas permanentes y formalizadas.

Si desde el punto de vista de las politicas puablicas el neo-corporatismo
equivale a un intento de asignar a las asociaciones de interés un rol distinto entre
el Estado y la "sociedad civil" de manera que se ponga al servicio de los fines

puablicos el tipo de orden social que las asociaciones pueden generar y encarnar
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(Schmitter 1992, 316), creemos que desde el punto de vista de las politicas para
educacion superior fue la ANUIES la que generd y encarnd este nuevo pacto
entre el Estado y las instituciones. Este arreglo politico emergente ha reportado
ventajas adicionales en ambas direcciones. Al Estado, en primer lugar, le permite
reducir los costos del regateo al negociar con un sélo interlocutor en lugar de
hacerlo con muchos, frecuentemente con intereses divergentes; en segundo
lugar, al utilizar el auto-interés colectivo de las instituciones para crear y
mantener un orden en el campo de la educacion superior relativamente aceptable,
descarga sus instrumentos politicos cotidianos para poder lidiar con problemas
ubicados en un rango superior en el programa del gobierno, con la confianza de
que la educacion superior es, para la ANUIES, su problema cotidiano y
permanente; en tercer lugar le permite disponer de informacion agregada sobre
el sector para orientar la toma de decisiones -informacién que puede ser utilizada
por la propia ANUIES de manera estratégica; por ultimo pero no menos
importante, le permite ganar un socio para tomar decisiones comprometidas y
vigilar su implementacion, toda vez que en tanto cuerpo intermedio la ANUIES

ejerce, o al menos debiera ejercer, cierta autoridad dentro del campo.

Para las instituciones de educacioén superior, por su parte, la creaciéon de
la ANUIES significé, primero, la conformacion de un grupo de presion, tanto para
redimensionar las politicas gubernamentales como para protegerse en contra de
las posibles interferencias del Estado; segundo, una menor incertidumbre en
cuanto a los resultados agregados y una seguridad mayor de recibir una porcion
proporcionalmente mas "equitativa” de lo que sea que esté en disputa (Schmitter
1992, 312); asimismo, les ha significado la posibilidad de ganar incentivos

selectivos como pago por su membresia (De Boer 1992, 36-37).

Sobra decir que la estabilidad de este patron de intercambio entre la
ANUIES y el Estado por un lado y la ANUIES vy las instituciones por el otro,

dependera de que ésta sea capaz de preservar su calidad de "valor agregado™
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hacia las partes y de mantener el necesario equilibrio en la bisquda de aquellos

"bienes categoéricos” que produzcan "bienes publicos" para la sociedad como un

todo (Teubner, citado por Schmitter 1992, 323).

En este sentido, la posicion de la ANUIES como cuerpo intermedio puede
ser explorada también en términos de su autonomia y de sus objetivos precisos.
Si asumimos que su posicion como actor bizagra la coloca como una
prolongacién de las instituciones frente al Estado, pero también como un agente
de éste ante ellas para la puesta en practica de la politica publica,” entonces la
extension y los limites de su intervencion dependera tanto de su capacidad para
reducir y controlar zonas de incertidumbre en ambas direcciones, como de su
capacidad para escapar a las restricciones que le imponen ambas partes para
alcanzar sus intereses particulares. Al respecto, en la literatura especializada se
han apuntado ya algunos elementos que afectan la libertad de accion de los
cuerpos intermedios; Elaine El-Khawas (1992, 19-20) por ejemplo, seiiala entre
ellos la naturaleza de las agencias financiadoras, la composicion del personal del
organismo intermedio -de origen universitario, gubernamental o funcionariado
profesional-, la capacidad para definir la propia agenda y las tradiciones culturales
que determinan los grados de intervencion gubernamental en el funcionamiento
social. En opinion de Schmitter (1992, 321-322) son precisamente las disputas
sobre estas cuestiones entre grupos de interés y agencias de Estado las que
allanan el camino tipico por medio del cual los intereses organizados se mueven
hacia posiciones de incorporacion, autoridad y "estatus politico” (Offe 1981,
citado por Schmitter), de modo tal que no sélo escapan de la intervencion
autoritaria del Estado sobre el comportamiento de los miembros del grupo, sino
que adquieren la habilidad para basarse en la coercién legitima; esta formula
permite al Estado, a su vez, minimizar costos y elevar la efectividad en la puesta

en practica de sus politicas.

Por su parte, Harry F. de Boer (1992, 37) ha identificado algunos factores
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que repercuten en la autonomia o la dependencia de los cuerpos intermedios
frente a sus miembros, a saber: la posibilidad de sustitucion o el grado en que las
instituciones pueden negociar y asegurar sus intereses prescindiendo de la
mediacion de este tipo de organizaciones; el nimero de asociados, que afecta el
grado en que las instituciones pueden interactuar sin necesidad de mediaciones;
la existencia de conflictos, crisis o0 males colectivos que eventualmente pueden
llevar a redefinir la posicion de las partes constituyentes frente al cuerpo
intermedio; y por ultimo, el desempeiio previo del cuerpo intermedio, que desde
el punto de vista de las instituciones debera haberles reportado beneficios, lo que

 determinara el grado de confianza y de libertad que le dispensen sus asociados.

Es preciso seialar finalmente algunas de las ventajas funcionales que han
permitido al orden corporativo-asociativo encarnado en la ANUIES compensar
algunas de las disfunciones de la regulacién estatal, de la regulacion oligarquico-
académica y de la regulacién del mercado sobre el campo de la educacion
superior y contribuir, incluso, a sus respectivos funcionamientos (Schmitter
1992, 324-332). En lo que concierne al Estado, por ejemplo, la accion asociativa
ha contribuido a flexibilizar los limites de la regulacion legal y, por ende, de
legitimacion, sobre un sistema constituido en buena parte por instituciones
autonomas por ley; respecto a la coordinaciéon oligarquico-académica,
virtualmente inexistente en la experiencia mexicana hasta la década del setenta,
consideramos que la tematizacion hecha por la ANUIES en sus sucesivas agendas
sobre la urgencia de coordinar y disciplinar académicamente a la educacion
superior, puso de manifiesto la necesidad de integrar normativamente
comunidades ad hoc. con intereses e identidades compartidos;® en lo que
respecta a los efectos no deseados derivados de la coordinacion del mercado
sobre el campo de la educacion superior, la ANUIES ha recomendado la necesaria
produccion de ciertos bienes colectivos o categdricos -ampliacion y distribucion
de la oferta educativa en las regiones, por ejemplo- con el fin de prevenir las

fallas del mercado que tienden naturalmente a generar desigualdades.
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Con estos preliminares en mente, a lo largo del capitulo documentaremos
detalladamente el proceso de constitucion de la ANUIES como cuerpointermedio;
asimismo intentaremos caracterizar las reglas y la naturaleza de los juegos
derivados de la reconfiguracion del campo de la educacién superior a partir de la
constitucion de la ANUIES, para lo cual analizaremos los procesos de negociacién

entre las partes para definir las sucesivas agendas sectoriales.

Como ya vimos en el capitulo anterior, en la reunion de rectores celebrada
en 1948 sen acord6 promover la creacion de un organismo nacional que asociara
en forma permanente a las universidades e institutos de ensefianza superiory con
ese proposito se autorizé a la Comisidon Permanente Universitaria para formular
los proyectos de estatutos lo mismo que para realizar las acciones necesarias
para organizar la asamblea constituyente. La primera tarea consisti6é en integrar
una Comision Universitaria Nacional, misma que quedo presidida por el Dr. Luis
Garrido, rector de la Universidad Nacional Autonoma de México; también pasaron
a formar parte de ella los profesores universitarios Nabor Carrillo Flores y Agustin
Yaiez, coordinadores de Ciencias y Humanidades respectivamente en la propia
UNAM; Guillermo Héctor Rodriguez, director general de Educacion Superior e
Investigacion Cientifica de la Secretaria de Educacion Pdblica; Rafael lllescas,
representante de la Comision Impulsora y Coordinadora de la Investigacion
Cientifica; Alfonso Ortega Martinez Mezquida, quien fue designado asesor

técnico y Raul Cardiel Reyes como secretario auxiliar (Valadés 1981, 575-576).

De conformidad con el encargo recibido, la Comision realiz6 los trabajos
preparatorios correspondientes y previa la constitucion de un Consejo Nacional
Universitario integrado por representantes de once universidades y siete institutos
de enseianza superior, convoco a la Sexta Asamblea Nacional de Rectores. La

agenda propuesta para esa ocasion fue la siguiente:
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1) Estudio, discusion y en su caso aprobacion de la fundacién de la
Asociacion que se proyectaba;
2) Estudio, y en su caso aprobacion, de ponencias que mejoraran la
educacion superior en la Republica;
3) Eventualmente, discusion del problema nacional del bachillerato como

nuevo ciclo educativo (Montes de Oca y Silva 1959, 9).

La sexta Asamblea Nacional de Rectores realizada del 21 al 28 de marzo
de 1950 en la ciudad de Hermosillo, Sonora, contd con la participacién de las
universidades de Guadalajara, Guanajuato, Nacional Auténoma, Michoacana de
San Nicolas de Hidalgo, de Nuevo Leén, de Puebla, Autonoma de San Luis
Potosi, de Sinaloa, de Sonora, Veracruzana y de Yucatan; de los Institutos
Auténomo de Ciencias y Artes de Chiapas, Cientifico y Literario de Chihuahua,
Juéarez de Durango, Autonomo de Ciencias y Artes de Hidalgo, Cientifico y
Literario Autonomo del Estado de México, de Educacion Superior de Morelos, del
Estado de Nayarit, Auténomo de Ciencias y Artes de Qaxaca, Juarez de Tabasco
y de Ciencias de Zacatecas; y del Colegio del Estado de Guerrero y del Colegio
Civil de Querétaro (ANUIES 1961, 27).

Como estaba previsto en la agenda, tuvo lugar la aprobacién unanime de
creacidn y formal declaratoria de constitucion de la ASOC/IAC/ION NACIONAL DE
UNIVERSIDADES E INSTITUTOS DE ENSEAANZA SUPERIOR (ANUIES), misma
que estuvo a cargo del Dr. Luis Garrido, rector de la Universidad Nacional
Auténoma de México. En la clausula primera de los Estatutos aprobados en esa
ocasion se sefalaba que las universidades e institutos de ensefianza superior de
la Republica Mexicana convenian en constituir una Asociaciéon Nacional como

medio de mejorar sus servicios y coordinar sus actividades (ANUIES 1961, 59).

Se procedid también a integrar el Comité Ejecutivo de la Asociacién para

el periodo 1950-1952,% cuyo primer encargo consistié en recabar la ratificacion
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de los Estatutos de la Asociacion mediante acuerdos de los 6rganos de gobierno
de cada una de las instituciones participantes. Los Estatutos ratificados por cada
una de las instituciones miembro fueron debidamente protocolizados ante fé del

Notario Pablico No. 15 de la Ciudad de México.

Los estatutos aprobados en esa ocasion constan de 21 clausulas y un
transitorio. En lo fundamental expresan un compromiso integrador de las
instituciones asociadas respecto de las funciones sustantivas de la educacion
superior. Su estructura de gobierno interna quedé constituida, en primer lugar,
por la Asamblea Nacional, integrada por los rectores, directores o representantes
de las instituciones asociadas, por los asesores y auxiliares que integraran la
delegacion de cada institucion asociada, incluyendo los miembros del Consejo
Nacional y por los miembros del Comité Ejecutivo, correspondiendo un voto a
cada institucion asociada. En segundo lugar, por el Consejo Nacional, integrado
por un delegado acreditado por cada institucion asociada; y, por ultimo, por el
Comité Ejecutivo, integrado por el presidente de la Asociacion, dos
vicepresidentes, el secretario general -todos estos designados por la Asamblea
Nacional-, un secretario auxiliar y tres vocales -éstos Gltimos designados por el
Consejo Nacional. Otros aspectos contemplados en el clausulado se referian a las
funciones propias de cada 6rgano de gobierno y a la periodicidad de sus
sesiones; también se estipulaban los requisitos de ingreso a la Asociacion y se
definian las obligaciones y los derechos de las instituciones asociadas (ANUIES
1961, 59-61).

A partir de entonces la ANUIES ha actuado como zona de negociacién
entre las instituciones de educacion superior y el Estado para definir las politicas
sectoriales. No obstante la participacion de funcionarios tanto federales como
universitarios en la Comisién organizadora -que bien puede interpretarse como la
formalizacion de "un compromiso factible” entre las partes (El-Khawas 1992,

19)"°., sus atribuciones formales se han limitado, como veremos, a ser un cuerpo
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intermedio de recomendacion y | coordinacién en materia académico-
administrativa, pero sin poder, autoridad ni responsabilidad financiera respecto
al sector; de manera menos visible, también ha funcionado como concesionaria
de un "bien de autoridad" que garantiza al Estado el consenso y la leaitad de las
instituciones asociadas (Fuentes 1989, 3). En este sentido, aunque su naturaleza
intermedia la ha colocado en la dificil posicion de conciliar con algan grado de
legitimidad intereses y prioridades provenientes de ambas entidades, su
capacidad de supervivencia en el tiempo bien puede deberse, precisamente, a que
"no ha hecho enemigos serios" (El-Khawas 1992, 18). Quiza a esto ha
contribuido también el que, mas alla del respeto a la autonomia formal de las
instituciones, las politicas que elabora la Asociacion tengan un caracter
propositivo, cuyo incumplimiento no puede ser objeto de sanciéon alguna. Como
veremos, esta caracteristica organizacional de la ANUIES va a condicionar y

restringir el impacto de sus modalidades concretas de solucion hacia los

problemas sectoriales.

Como toda organizacion intermedia la ANUIES ha enfrentado situaciones
y demandas cambiantes en el tiempo; en este sentido, la necesidad de
establecer, en lo posible, un minimo de equilibrio entre la expectativa de proteger
la autonomia de las instituciones y la exigencia puablica de responsabilidad social
se ha reflejado también, como veremos, tanto en las sucesivas adecuaciones de

su marco legal -de ahi su caracter provisional y siempre contingente- como en el

patron de intercambios en ambas direcciones.

Como sefialamos mas arriba, con el fin de sistematizar la politica educativa
propuesta por la ANUIES desde su fundacion se procedera a agrupar sus
propuestas en periodos, con base en las sucesivas "agendas"” o cuestiones
criticas de la educacion superior que ha tenido que atender en distintos
momentos de su vida institucional y que se corresponden, en lo general, con los

sucesivos emplazamientos derivados de los relevos presidenciales.
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Un primer periodo abarcaria desde la constitucion de la ANUIES en 1950 hasta

1955. Durante estos afios la Asociacion realizé las siguientes reuniones:

| Asamblea Nacional Ordinaria, en Hermosillo, Son., del 21 al 28 de febrero
de 1950.

| Asamblea Nacional Extraordinaria, en Villahermosa, Tab., del 29 de abril al
5 de mayo de 1951.

Il Asamblea Nacional Ordinaria, en Guanajuato, Gto., del 17 al 21 de febrero
de 1953." ‘

Il Asamblea Nacional Extraordinaria, en Jalapa, Ver., del 1 al 6 de abril de
1955.

El problema central de este periodo lo constituyd la definiciéon, estructuracion
y organizacién de la ensefianza media superior (bachillerato) como nuevo ciclo
educativo. Otros de los problemas detectados se referian a la necesidad de
profesionalizar al magisterio, a la falta de programas técnicamente disefiados, a
las deficiencias en el uso de la lengua materna por parte de los estudiantes

inscritos en el bachillerato y a la falta de libros de texto.

Esinteresante destacar que hasta entonces la educacion media (secundaria
y bachillerato) comprendia un ciclo indiferenciado de cinco aios y se impartia, en
la mayoria de las entidades federativas, en las universidades o instituciones de
educacion superior. De ahi que en la clausula 2a. de los estatutos de 1950 se
estipulaba que podrian ser miembros de la Asociacién las instituciones publicas
educativas con capacidad legal que impartieran por lo menos un ciclo de
especializacion profesional en alguna de las ramas del saber y que tuvieran como
base la segunda ensefianza, que comprendia los estudios denominados
secundaria mas los de bachillerato o su equivalente de vocacional. Sin embargo,
por esos afos la politica educativa federal apuntaba a que la educacién

secundaria dejara de ser administrada por las instituciones de educacion superior
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debido, tal vez, a que el crecimiento de la poblacion estudiantil de este nivel
representaba cada vez mas, para las universidades, el control de un volumen
creciente de recursos y de mayor poder politico. De ahi que en mayo de 19552
la Asociacion realizara una reunidn regional en la que se acordé gestionar ante
los gobiernos de aquellos estados en que la educacion secundaria no era
administrada por las universidades o institutos de ensefianza superior locales el
que les fuera reincorporada. La propuesta, pese a ir acompaiiada de una serie de

consideraciones de caracter pedagodgico, no prospero.

Otra serie de recomendaciones también hechas por la ANUIES en esos
afnos y que estarian presentes en agendas posteriores, se referian a la necesidad
de unificar sistemas académicos, docentes y administrativos de las instituciones
de educacién superior; de impulsar y promover la investigacion cientifica para
mejorar la actividad docente; de planear nacionalmente la ensefianza superior'
y de gestionar incrementos al financiamiento de la educacion superior. El periodo
culmina con la adopcion del Bachillerato Nacional Unitario promovido por la
ANUIES y lograda en 1955.

Los primeros afos de vida de la Asociacion correspondieron al ultimo
trienio del sexenio de Miguel Aleman (1946-1952) y al sexenio de Adolfo Ruiz
Cortines (1952-1958). El gasto educativo del sexenio alemanista descendid, en
conjunto, respecto al destinado por Avila Camacho. Mientras que en 1946 éste
representé el 17.48% del presupuesto total de la Federacién, para 1952
representaba sélo el 10.69%;: si bien hacia finales del sexenio de Ruiz Cortines
se experimentdé una ligera recuperacion en numeros absolutos -en 1958 el
porcentaje eradel 13.72%- (Solana, Cardiel y Bolaiios 1981, 591-594), lo cierto
es que en numeros relativos habia descendido ain mas debido a la devaluacién
que en 1954 experimentd la moneda en casi un 50 por ciento respecto al délar
(véase Apéndice, cuadro 2). Por niveles, la educacién media superior y superior

recibié el 21.1% del gasto educativo ejercido en 1958 (Alcazar 1984, 25).
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En un contexto econémico caracterizado por la austeridad y la contraccién

del gasto publico, la educacién superior mantuvo el impulso expansivo iniciado

en los aios cuarenta. Durante la década de los cincuenta aparecieron media

docena de nuevas instituciones estatales en provincia: la de Querétaro (1951),

la de Tamaulipas (1955), la Auténoma del Estado de México (1956), las de Baja

California y Coahuila (1957) y la Universidad Juarez de Tabasco (1958) -mismas

que eventualmente ingresaron también a la ANUIES. La matricula universitaria -

bachillerato y profesional- pasé de 74 mil 552 estudiantes en 1952 a 88 mil 655
en 1958 (Solana, Cardiel y Bolafios 1981, 598-599).

No obstante que Aleman hizo entrega de la Ciudad Universitaria y con Ruiz
Cortines el IPN casi vié terminadas sus instalaciones, las perturbaciones de la
economia nacional se reflejaron en las finanzas universitarias; en un estudio
realizado en 1953 por la ANUIES sobre la situacion econémica de sus asociadas,
se sefalaba la necesidad de que la Federacion aumentara su participacién en el
sostenimiento de las instituciones de provincia, a las que aportaba sélo un 20%
de la suma total de sus gastos, en tanto que sélo la UNAM recibia del gobierno

federal el 60% de sus recursos (ANUIES 1961, 88-95).

Dada esta situacion, en ese mismo estudio la ANUIES hacia las siguientes
recomendaciones: primera, la incorporacion a la Constitucién General de la
Repuiblica de una norma que estableciera el servicio nacional de la ensefianza
superior y universitaria a cargo de la Federacion y de las entidades federativas,
bajo una organizacioén que reconociera la autonomia juridica de las instituciones
correspondientes y proveyera su sostenimiento "con fondos piblicos bastantes
para el desempeiio de su mision”; segunda, la determinacién de un programa
nacional de arbitrios, que permitiera a) la asignacion directa de partida
presupuestal en las Leyes de Hacienda -federal o locales e incluso del
Departamento del Distrito Federal- de un porcentaje fijo de los egresos totales

para el sostenimiento de las universidades e institutos de ensefianza superior, b)
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la afectacion unica y exclusiva del rendimiento total de los impuestos federales
y locales sobre herencias y legados, a la consitucion de un patrimonio nacional
universitario dedicado a realizar inversiones inmobiliarias, mejoras permanentes
y adquisiciones de equipos y laboratorios para fines universitarios; y tercero, la
creacion por el mismo texto constitucional o su ley organica, de un Consejo
Nacional Universitario integrado por las propias universidades e institutos de
educacion superior, encargado de promover y cuidar que se realizara el programa
nacional de ensefanza superior y universitaria de la Repiblica Mexicana. De
haberse implementado estas recomendaciones, se hubiera limitado la capacidad
estratégica del Estado derivada del control sobre la incertidumbre que representa

el financiamiento.

A pesar de las reiteradas intenciones presidenciales de "auspiciar al
maximo posible la cultura superior en la provincia y reducir la excesiva
concentracion estudiantil en la capital”, las disparidades en la distribucion del
subsidio federal se mantuvieron a lo largo de la década: en 1952 los subsidios
otorgados a provincia fueron de $5.5 millones de pesos, la UNAM recibio $14
millones y el IPN $18.65 millones; en 1958 tanto la UNAM como el IPN
recibieron $63 millones de pesos, en tanto que el resto de las instituciones de
provincia solo contaron con $21 millones (Secretaria de la Presidencia 1976,
274, 292). De ahi que el problema del financiamiento haya sido el tema central

en la agenda de la ANUIES por esos aiios.

1. EL EMPLAZAMIENTO BENIGNO

El relevo presidencial de Adolfo L6pez Mateos (1958-1964) senté las bases
de un nuevo patron de relaciones entre el Estado, las universidades y la ANUIES,
que se reflejé en una nueva agenda de la Asociacion para esos afos, en la que

los temas de la planeacion y el financiamiento para la educacion superior en
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provincia fueron centrales.

Entre el afio de 1955 y 1963 la ANUIES realiz6 las siguientes reuniones:

lll Asamblea Nacional Ordinaria, en México, D.F., en 1957.

IV Asamblea Nacional Ordinaria, en México, D.F., del 27 al 30 de noviembre
de 1958.

V Asamblea Nacional Ordinaria, en México, D.F., del 27 de julio al 10. de
agosto de 1959.

VI Asamblea Nacional Ordinaria, en México, D.F., del 18 al 21 de enero de
1961.

VIl Asamblea Nacional Ordinaria, en México, D.F., en 1963.

Si bien la cuestion de la planeacion de la educacién superior habia estado
presente en las preocupaciones iniciales de la ANUIES, su inclusion en la agenda
de estos aiios no obedecid a una iniciativa propia. Ya desde octubre de 1957
el entonces rector de la UNAM y presidente en turno de la Asociacién, Dr. Nabor
Carrillo, habia informado al Consejo Nacional que con la colaboracion del Banco
de México, de la Nacional Financiera, S.A., y de la SEP, se habia creado la
Comision de Estudios de la Planeacion Universitaria, con el fin de abordar, entre
otros problemas, "el de la demanda de educacion superior en relacion al
desarrollo demografico nacional, la oferta de educacion superior en relacion a la
estructura y funcionamiento del sistema nacional de educacién superior, los
problemas de las instituciones de segunda enseianza (secundaria y bachillerato)
y las bases para una planeaciéon nacional integral de la educacion superior”.
Aunque dependiente econdmica y administrativamente de la UNAM, la Comision
podria funcionar, en virtud de los reiterados acuerdos de las asambleas y
conferencias de la Asociacion, como un organismo especializado de la propia
Asociacion (ANUIES 1961, 50-51). Esta medida, que constituia un desafio a la

funcion de intermediacion de la propia ANUIES, se resolvio mediante la
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incorporacion de la cuestion de la planeacion en la agenda de la propia
Asociacion, lo que significaba, por un lado, una orientacion coyuntural a atender
los intereses particulares del Estado, que durante este periodo dié6 muestras
fehacientes de estar comprometido con la multiplicacién de las posibilidades
educativas en todos sus niveles y a solventar el esfuerzo financiero que la
expansion requeria; pero por otro, fue también una estrategia que, a la vez que
le permitia diversificar sus roles y actividades, a la postre le redituaria mayor
autoridad moral y capacidad estratégica en el campo para negociar una

incertidumbre fundamental: el financiamiento.

Asi, en un memorandum formulado en el marco de la Quinta Asamblea
Nacional Ordinaria de la ANUIES y enviado al presidente de la Repiiblica en 1959,
se seialaba que la aportacion federal para el sostenimiento de las 27
instituciones puablicas -miembros de la Asociacion- que funcionaban en provincia
y que atendian al 62% de la matricula nacional del nivel, representaba sélo el
20.7% del presupuesto total de ingresos, en tanto que la aportaciéon de los
gobiernos estatales representaba el 79.3%. El costo-promedio por alumno en
estas instituciones era de $989 pesos, mientras que para la UNAM era de
$1,958 pesos; por esta razon se solicitaba que la ayuda federal tendiera a nivelar
el costo-promedio por alumno en las instituciones de los estados respecto al que
tenia en la UNAM. Igualmente se solicitaba que la erogacion federal en las
universidades de los estados de la Federacion fuera superior, o por lo menos
igual, a la que realizaba la Universidad Nacional. A cambio, las universidades se
comprometian a destinar s6lo un 10% de la diferencia resultante con la
nivelacion propuesta a sostener y mejorar los planteles destinados al primer ciclo
de la ensefianza media (secundaria), en tanto las autoridades competentes
estudiaban y resolvian el problema que constituia el funcionamiento de este tipo
de escuelas dentro de las instituciones universitarias (ANUIES 1961, 96-98). De
esta forma las instituciones negociaban mayores recursos a cambio de ceder el

control politico sobre un nivel que, en virtud del Plan de Once Aios, iniciaria en
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breve un proceso expansivo.'® Se instituia asi el juego del "dando y dando":
como ya seifialamos, los estatutos de 1950 establecian como requisito para ser
miembro de la Asociacion el que las instituciones que impartieran por lo menos
un ciclo de especializacion profesional tuvieran como base la segunda enseianza,
misma que comprenderia los estudios denominados secundaria mas los de
bachillerato o su equivalente de vocacional; posteriormente, los estatutos
reformados en 1961 establecerian como requisito de ingreso a la Asociacién el
que las instituciones impartieran "enseifianza superior o terciaria y ensefianza

media en su ciclo superior (bachillerato, preparatoria o su equivalente)”.

En contrapartida, en un documento enviado por la Asociacion al presidente
Lépez Mateos en enero de 1961, se seiialaba que la Asociacion habia establecido
una serie de criterios en materia de distribucion de los presupuestos universitarios
que permitirian una mas justa estimacion de las necesidades de cada una de las
universidades e institutos de cultura superior del pais; entre estos criterios
destacaba el namero de alumnos que cada institucion tuviera en sus ramas
profesionales, subprofesionales y de bachillerato -como se ve, ya no se hacia
alusién a la matricula de secundaria.'® En otro orden de cosas se le informaba que
"con el objeto de integrar el sistema de ensefianza universitaria”, la ANUIES
habia invitado para que formaran parte de ella a los institutos tecnoldgicos
regionales de caracter profesional (ANUIES 1961, 106-108). Con esta iniciativa
la Asociacion buscaba ampliar y fortalecer su capacidad estratégica, alincorporar
a aquellas instituciones que habian sido mimadas por los dos sexenios

anteriores."’

En este mismo sentido debe interpretarse la modificacion de los estatutos
de la Asociacién aprobada en enero de 1961, que conté con la previa aprobacion
del Ejecutivo. En efecto, unos meses antes, en julio de 1960, el Comité Ejecutivo
de la Asociacion se habia reunido "para estudiar las bases del proyecto de

planeacién nacional de la educacion superior que seria sometido a la
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consideracion del presidente de la Republica; el procedimiento de la Asociacion
para solicitar nuevos subsidios federales de caracter complementario y la reforma
al estatuto de ésta misma", que permitieran la reestructuracion de los estudios
y proyectos que serian presentados a la proxima Asamblea Nacional Ordinaria
(ANUIES 1961, 55). Como se vera, los nuevos estatutos expresaron un nuevo

emplazamiento entre las partes.

A diferencia de los estatutos de 1950, en los que las universidades e
institutos de ensefanza superior constituyeron la ANUIES "como medio de
mejorar sus servicios y coordinar sus actividades", en los estatutos reformados
en 1961 se senalaba que la ANUIES era "un organismo coordinador de las
instituciones de educacion superior entre si y de éstas con las autoridades
educativas federales y estatales"”; definida estatutariamente su naturaleza de
organizacion intermedia, los nuevos estatutos incluian también, entre las
finalidades originales, una nueva: la de "estudiar el problema econ6mico de la
educacion superior en general, y el de cada institucién asociada en particular y
efectuar, en consecuencia las gestiones procedentes para su resolucion”. Con
esta modificacion la ANUIES expandia el rango de sus acciones y apostaba a
influir con mayor autoridad en las politicas de financiamiento gubernamental
hacia el sector. Los esfuerzos realizados por la ANUIES en este sentido parecen
no haber sido del todo en vano: en 1958 la SEP dedicaba 7% de su gasto de
operacion para educacion superior y en 1964 este nivel absorvia el 14.46%
(véase Apéndice, cuadro 1). El financiamiento federal para las universidades e
institutos en los estados pas6é de $17 millones de pesos en 1958 a $95.4
millones de pesos en 1964, lo que represent6 una tasa media de crecimiento del
33.3% en el periodo, la mas alta en relacién a otras instituciones de educacién
superior como la UNAM (21.6%), el IPN (10.5%) y los ITR (17.0%). Sin
embargo, la matricula profesional de las instituciones en provincia practicamente
se duplicé durante el sexenio, pasando de 18 mil 374 alumnos en 1959 a 37 mil

683 en el ultimo afio del periodo. La matricula del nivel medio superior en
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provincia también experimentd un crecimiento sostenido: de 53 mil estudiantes
inscritos en 1958 pas6é a 106 mil en 1964; mientras la matricula aumenté a un.
ritmo de 18.1% promedio anual, el gasto lo hizo 15.2% promedio anual en el
mismo periodo (Noriega 1985, 26-28).

No obstante que con el régimen de Lépez Mateos se inicio la federalizacion
del financiamiento para la educacién superior en provincia, el control de esta
incertidumbre crucial seguiria siendo, en tanto prerrogrativa del gobierno federal,

una cuestion critica en agendas posteriores de la ANUIES.

En relacion a los cambios derivados del nuevo ordenamiento legal de la
ANUIES, es preciso senalar una modificacién en la estructura de los érganos de
gobierno que tuvo consecuencias en la distribucion de jerarquias y poder al
interior de la propia Asociacion. Mientras que en los estatutos de 1950 se
estipulaban tres niveles de gobierno -Asamblea Nacional, Consejo Nacional y
Comité Ejecutivo-, en los de 1961 ademas aparecieron los Consejos Regionales,
que dividian al pais en siete zonas que integraban a las instituciones asociadas
comprendidas en laregion con fines de planeaciéon. La UNAM y el IPN contituirian
funcionalmente la octava regién. Las instituciones sede o coordinadoras de las
regiones -que aparecen "designadas" en los estatutos-,'® pasaron a constituirse
en areas de influencia al interior de la ANUIES debido a que la composiciéon del
Consejo Nacional también se modificé; mientras que en 1950 el Consejo se
integraba por un delegado acreditado por cada institucion asociada, para 1961
quedo integrado por los siete rectores coordinadores de regiones, por el rector
de la UNAM, el director general del IPN y por el secretario general ejecutivo de
la Asociacion. Digna de mencionarse también es la desaparicion del Comité
Ejecutivo en el nuevo organigrama de la Asociacion -que de acuerdo a los
estatutos de 1950 estaba integrado por el presidente de la Asociacion, dos
vicepresidentes, el secretario general, un secretario auxiliar y tres vocales. Los

estatutos reformados en 1961 hacian recaer la representacion legal de la
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Asociacion sdlo en la figura de un secretario general, cuyas funciones de "actor
bizagra” entre las partes llevaron a una progresiva personalizacién de los

intercambios y a la disputa por ganar ese espacio para un agente leal.

2. EL EMPLAZAMIENTO AUTORITARIO

Pese a que en su discurso de toma de posesion como presidente de la
Repiblica (1964-1970) Gustavo Diaz Ordaz habia afirmado que la educacion
superior recibiria "incesante apoyo"” (Secretaria de la Presidencia 1976, 315), el
sexenio se distinguid por restringir el crecimiento del sistema educativo -a
excepcionde la secundaria, dados los efectos del Plan Nacional parala Expansién
y Mejoramiento de la Ensefianza Primaria, mejor conocido como Plan de Once
Ainos- por la via de contener los subsidios. Mientras que el presupuesto federal
para educacion en el sexenio 59-64 habia aumentado 15.4% promedio anual, en
el periodo 64-70 se incrementd a un ritmo del 10% promedio anual (Noriega
1985, 38).

Hacia fines del sexenio la educacién media superior y superior recibieron
el impacto de la expansion de la educacién basica y media -conocido como "la
primera ola"- derivada del Plan de Once Anos. La matricula del bachillerato
impartido en las universidades pasé de 67 mil 701 estudiantes inscritos en 1965
a 138 mil 600 en 1970; la educacion profesional registré 68 mil 170 alumnos en
1965y 171 mil 314 en 1970. Frente a los primeros sintomas de la masificacion -
que demandaba un volumen creciente de recursos- las seiiales del Ejecutivo para
la educacion superior fueron claras al manifestar que la educacién superior no
podia seguir siendo gratuita. Sin embargo, el trato hacia las instituciones de
educacion superior fue desigual. La distribucién del financiamiento federal para
el nivel siguid un patrén irregular: mientras los subsidios otorgados a la UNAM

y al IPN mostraron un crecimiento moderado, cuya tasa media anual fue del
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11.2% y 13.5% respectivamente, los subsidios otorgados al resto de las
universidades de provincia fueron en descenso, mostrando una tasa promedio

anual de decrecimiento del -4.3% (Noriega 1985, 44-45).

Con esta politica de restriccion del subsidio, el régimen intentaba por un
lado contener la tendencia a la federalizacion del gasto para educacién superior
iniciada en el sexenio anterior y, por otro, modificar el patréon de acceso
indiscriminado que privaba en las instituciones -que, por lo demas, habia sido
alentado por la necesidad de legitimacion del propio Estado mexicano y
reproducido, bajo la misma légica, por las propias instituciones- implantando otra
serie de medidas que aliviaran la presion de la demanda. El cambio unilateral de
las reglas del juego llevd a un nuevo emplazamiento: el desafio estatal al acuerdo
implicito con las universidades -que sancionaba el intercambio de recursos por
disciplina politica- quedo6 inscrito en los hechos: el periodo se caracterizé por
sucesivos brotes de descontento estudiantil en varias entidades del interior del
pais -Michoacan y Sinaloa en 1966; Sonora en 1967; Tabasco en 1968- que

culminaron con los tragicos sucesos de octubre de 1968."

Fue asi que el financiamiento de la educaciéon superior, en tanto
incertidumbre crucial, volvié a ocupar el primer plano en la agenda de la ANUIES

por esos ainos, en los que la Asociacion realizé las siguientes reuniones:

Il Asamblea Nacional Extraordinaria, en México, D.F., el 21 de febrero de
1966.

VIll Asamblea General Ordinaria, en México, D.F., el 16 de diciembre de
1966.%

IX Asamblea General Ordinaria, en México, D.F., los dias 24 y 25 de julio de
1967.

X Asamblea General Ordinaria, en Jalapa, Ver., los dias 24, 25 y 26 de abril
de 1968.
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Xl Asamblea General Ordinaria, en Ciudad Victoria, Tamps., los dias 2 y 3 de
mayo de 1969.

XIl Asamblea General Ordinaria, en Hermosillo, Son., del 31 de marzo al
3 de abril de 1970. '

Durante este periodo la ANUIES realizé numerosas gestiones tendientes a
obtener aumentos en las partidas presupuestarias, a establecer criterios claros,
uniformes y equitativos para la asignacion de los recursos -se insistié en el de
demanda atendida- y a definir mecanismos para garantizar la entrega oportuna
de los subsidios ordinarios y la consolidaciéon de los extraordinarios -que en
opinién de algunos rectores debian considerarse "ordinarios", dado que se
ejercian para atender necesidades "regulares y ordinarias". Ante la urgencia
financiera en que se encontraban la mayoria de las instituciones -por esos afios
la ANUIES congregaba 29-, en repetidas ocasiones se solicité audiencia con el
presidente -para hacerle notar "la fuerza moral de los rectores y de las
universidades, aparte de la fuerza demografica"- o, en su defecto, con los
titulares de Educacion Publica y Hacienda. Ante la negativa reiterada de las
autoridades federales para conceder ampliacion de susbsidios -"los rectores
debian hacer lo que los jefes de familia al atenerse a los recursos con que

w_21

cuentan se sefnalaba que ya habia movimientos estudiantiles que podian llegar

a la violencia a causa del problema (ANUIES 1966, 4).2

Por toda respuesta, en junio de 1966 el Ejecutivo propuso la creacion de
patrimonios productivos que resolvieran radicalmente el problema econémico de
las instituciones de educacién superior. La iniciativa fue incorporada de inmediato
a la agenda de la ANUIES que discutio posibles alternativas al respecto -mismas
que serian puestas a consideracion del presidente-, tales como la constitucion de
impuestos especiales que pasarian a formar el inicio de los patrimonios
productivos; la realizacion de una campaia nacional para promover donaciones

y concesiones; y la exencidn total de impuestos por concepto de compra de
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materiales y equipamiento para las universidades. La inclusion de la sugerencia
presidencial en la agenda de la ANUIES fue una muestra de la buena voluntad de
las instituciones que buscaban ganar el favor del presidente y fortalecer asi su
capacidad estratégica; sin embargo, como reconocié el pleno de la propia
Asociacion, larealizacion del proyecto de creacion de patrimonios productivos se

lograria a largo plazo, por lo que no resolveria sus necesidades mas inmediatas.

En este contexto, las universidades asociadas en la ANUIES se vieron
precisadas a movilizar otro tipo de recursos pertinentes para ampliar los margenes
del intercambio y la negociacion. La estrategia adoptada fue la de adherirse a los
trabajos de planeacion que realizaba la SEP a través de la Comision Nacional para
la Planeacion Integral de la Educacion -al fin que a juicio de algunos rectores tenia
que darse como un hecho que habia planificacion de las necesidades de las
universidades "a juzgar por los presupuestos” (ANUIES 1966, 6).Z Con este fin,
en abril de 1968 la ANUIES acordé crear el Centro de Planeacion Nacional de la
Educacion Superior, que en realidad fue una version actualizada de la Comision
de Estudios de Planeacién Universitaria que habia sido fundada en 1957. Una de
las primeras tareas encomendadas a este Centro fue la de realizar un censo
universitario y de disenar, para ello, un sistema unificado de obtencion de
informacidn estadistica. Con este proposito la Asociacion recomendé la creaciéon
de departamentos, secciones u oficinas de planeacion en todas y cada una de las
instituciones asociadas, para que iniciaran los trabajos respectivos en cada una
de ellas. Se recomend6 igualmente atender el problema de la estructuracion
integrada de los sistemas de administracién universitaria a fin de facilitar los
intercambios interinstitucionales. Dada laimportancia que la formacién del Centro
implicaba, el secretario general ejecutivo de la Asociacion se permitié enviar, con
fecha 16 de mayo de 1968, una comunicacién a la Secretaria de Educacion, a
la Secretaria de Hacienda y a la Secretaria de la Presidencia -de la que dependia
una Direccion General de Planeacion- dando a conocer "los acuerdos tomados en

la Asamblea General de Jalapa relativos a la creacion de dicho Centro de
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Planeacion” (ANUIES 1986, 7-9).

Pero el apoyo dado a la politica planificadora del régimen no pard ahi.
Como medidas tendientes a desalentar y descongestionar la demanda para
educacion superior, la ANUIES recomendd de manera extensiva a las
instituciones miembros, impulsar la creacion de las llamadas "carreras cortas" de
nivel post-secundaria y postbachillerato, asi como la creacién de departamentos
u oficinas de orientaciéon vocacional y de higiene mental (sic) con el objeto de
adecuar, en lo posible, la estructura de la matricula de primer ingreso a la
ensefanza profesional a las necesidades del desarrollo econdémico y social de

México.

Al apegarse a los lineamientos federales la ANUIES esperaba estar en
mejores condiciones para negociar la ampliacion de subsidios. Ademas, los
sucesos de 1968 -que por cierto no merecieron ningin pronunciamiento formal
por parte de la Asociacion, debido quiza al inconveniente que significaria "hacer
olas"- podrian generar efectos compensatorios. Sin embargo, como una medida
de presion adicional se acord6 hacer llegar al presidente de la Republica una
solicitud en la que se considerara el envio al Congreso de la Union de un proyecto
de Ley de Educacion Superior -prevista por la fraccion XXV del Articulo 73 de la
Constitucion General de la Republica y con apego al Articulo Segundo de la Ley
Organica de la Educaciéon Publica- en la que se establecieran las bases para
unificarla en toda la Republica y se fijaran las reglas de coordinacién entre la

Federacion y los estados en los aspectos académico, docente y econémico
(ANUIES 1986, 9).

Lainiciativa, por lo pronto, no pasé de ahi*® y la postura de las autoridades
federales con respecto alos subsidios no cambid, pese a las continuas solicitudes
de audiencia, buscadas por todos los medios y conductos -incluso con la

intervencion de algunos gobernadores. La intransigencia de las autoridades



62
federales llegaba al extremo de que ni siquiera acusaban recibo de las solicitudes
que la Asociacion les dirigia (ANUIES 1969, 9).?° Hacia el fin del sexenio los
reclamos de la ANUIES por mayores subsidios bajaron de tono -debido quiza a
ciertos efectos despolitizadores derivados de la represion del 68 o a la inminencia
de la sucesion presidencial que perfilaba nuevos interlocutores, o0 a ambos- y la
agenda se centrd en aspectos de orden académico-administrativo; por ejemplo,
las conclusiones de la Xll Asamblea General Ordinaria realizada a principios de
1970, se refieren a cuestiones tales como organizar un Programa Nacional de
Formacion de Profesores y establecer centros de documentacion didactica en las
instituciones, particularmente en las cabeceras regionales; a integrar una
comision para estudiar los problemas del bachillerato; a intensificar el trabajo
tendiente a unificar las estadisticas nacionales necesarias para avanzar en la
formulacién de un Plan Nacional de Educacion Superior; a promover laintegracion
regional para el intercambio de profesores, para la creacion de centros de
documentacion y de grupos de trabajo de planeacion; y, por Gltimo, a crear
centros de investigacion cientifica y tecnolégica orientados tanto a atender
problemas de investigacion basica como a resolver problemas especificos de las
regiones (ANUIES 1986, 10-12).

3. EL EMPLAZAMIENTO RESTAURADOR

Los sucesos de 1968 marcaron el punto limite de la tension entre el Estado
y las universidades. La ocupacion de la UNAM por parte de las fuerzas armadas
signific6 el climax del menosprecio gubernamental por la integridad universitaria.
Diaz Ordaz se volvié blanco personal de una "critica directa, intensa, activa y
organizada al régimen” (Levy 1987, 50-51). La sucesidn presidencial para el
sexenio 1970-1976 -resuelta en favor del entonces secretario de Gobernacion
Luis Echeverria Alvarez- y la represion del 10 de junio de 1971 hicieron suponer

que se mantendria la misma politica de linea dura. Sin embargo, como seiala
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Levy. Echeverria "comprendi6 que serian demansiado altos los costos inherentes
a la represion y a la alienacion universitaria intensa y continua”, por lo que se
sentia mas preocupado por la reconciliacién que por el control. En los hechos,
diversos conflictos suscitados durante su gobierno entre algunas universidades
y los gobiernos locales -fueron los casos de Nuevo Leén (que merecié una
condena por parte de la ANUIES) (ANUIES 1986, 19-20)%¢, Puebla, Guerrero,
Sinaloa, Sonora y Oaxaca- encontraron en Echeverria a un "mediador bondadoso"”

(Levy 1987, 57). El nuevo emplazamiento estaba inscrito en los hechos.

La politica de reconciliacion se reflejo también en los recursos canalizadoé
al sector educativo, que superaron las tasas historicas de crecimiento (Noriega
1985, 57). Aunque en niameros relativos al presupuesto total de la Federacién
el porcentaje destinado a educacion decrecié con respecto al sexenio anterior -
pasé del 28.2% en 1970 al 17.9% en 1976-, en nameros absolutos pasé de
40.3 millones de nuevos pesos en 1970 a cerca de 89 millones de nuevos pesos
en 1976 a precios de 1980 (véase Apéndice, cuadro 2). Cabe mencionar que el
costo de la politica restauradora se financié crecientemente con recursos

provenientes del endeudamiento externo.

Durante el sexenio los subsidios federales otorgados a las instituciones de
educacion superior practicamente se duplicaron: en pesos de 1960, la UNAM
recibié en 1970 409 millones de pesos y en 1976 contd con mil 111 millones de
pesos para atender al 25.5% de la matricula del nivel; en el mismo periodo las
universidades de provincia pasaron de 76.5 millones de pesos a 340 millones
para atender al 43% de la matricula; la tendencia a la federalizacién del gasto
para este nivel en provincia iniciada con Lopez Mateos se reanudd, hasta
representar el 52.5% de los ingresos totales de las universidades de los estados
en 1976. No obstante, atendiendo a la regionalizacién establecida por la ANUIES,
la distribucion de los subsidios gubernamentales fue desigual: por ejemplo, para

el ciclo 1970-1971 las erogaciones gubernamentales por estudiante en las
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universidades publicas del Distrito Federal ascendian a 427 délares, mientras la
region noroesta recibia 244, la norte 239, la sur 193, occidente 138, centro-sur
125, sureste 102 y la region centro 94 (Osborn 1987, 79). La relativa mejora en
las finanzas universitarias permitié sostener un aumento promedio anual del 15%
en la matricula del nivel, que pasé de 271 mil estudiantes en 1970 a 543 mil en
1976. La oferta educativa se diversificd, pasando de 113 carreras profesionales
a 206 en el mismo periodo. El bachillerato experimentd un crecimiento
semejante, pasando de 280 mil estudiantes en 1970 a 608 mil en 1976 (Osborn
1987, 63-68). Por su parte, durante el sexenio la poblacion de estudiantes de
posgrado pasé de 6 mil 461 a 18 mil 944 y el nimero de instituciones que
ofrecian estos estudios paso de 13 a 43. La universidad se convirtié también en
el destino laboral de un gran nimero de sus egresados: los 26 mil 485 profesores
que atendian la licenciatura a inicios del sexenio, pasaron a ser 47 mil 832 en
1976 (ANUIES 1977, 120-121).

Desde su campaina Echeverria habia anunciado la puesta en marcha de una
"reforma educativa profunda e integral, en todos los niveles, con la colaboracion
de maestros, de alumnos y de los diversos sectores de nuestra sociedad" (Latapi
1980, 65, 158-159). Con este propdsito, al inicio del sexenio se cred, dentro de
la SEP, la subsecretaria de Coordinaciéon y Planeacion Educativa encargada de
buscar soluciones para el mediano y largo plazo a la demanda social de educacion
en todos los niveles y de dar cuerpo a los trabajos derivados de la Comision

Coordinadora de la Reforma Educativa, instalada en 1971.

En materia de educacion superior, seiala Latapi que el esquema de accion
-las nuevas reglas del juego- del gobierno echeverrista se sintentizé6 en los
siguientes puntos: a) conferir la jefatura politica a la Direccion General de
Coordinacion Educativa, cuyo titular tenia "derecho de picaporte” con el
presidente y las mas amplias atribuciones para negociar directamente con las

instituciones y conceder los subsidios; b) fortalecer ala ANUIES en tres sentidos:
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primero, activando los servicios a las instituciones; segundo, vinculando mas
estrechamente sus acciones con la SEP y tercero, canalizando a través de la
Asociacion las orientaciones de "reforma universitaria” deseable, pero dejandola
en manos de las propias instituciones; ¢) hacer pdblico, por todos los medios
posibles, el espiritu de reconciliacion del gobierno hacia las universidades; esta
actitud se expres6 en acciones reales, como beneficios financieros, tratamiento
politico preferencial, declaraciones reiteradas de respeto a la autonomia -en 1971
se concedid la autonomia a las universidades de Oaxaca, Nuevo Ledn y Sinaloa-,
incorporacion de la disidencia universitaria a surégimen y en acciones simbélicas,
tales como didlogos con estudiantes, profesores e intelectuales y visitas a las
instituciones; d) incrementar significativamente los subsidios, sin utilizarlos como
instrumentos de presion hacia politicas determinadas y, por altimo, fomentar y
apoyar nuevas opciones de organizacion universitaria para aliviar la concentracion

de la demanda.

Para ponerse a tono con los nuevos lineamientos oficiales y entrar en filas,
la cuestion central en la agenda de la ANUIES pasé a ser la reforma integral de
la educacién superior. Entre 1970 -aiio en que se inicia la reforma- y 1975 -en
que como veremos se consolidaron los aspectos centrales de la reforma de la
educacién superior y se gestd un nuevo emplazamiento entre el Estado y las
universidades- la ANUIES desplegé una intensa actividad, realizando las

siguientes reuniones:

XlIl Asamblea General Ordinaria, en Villahermosa, Tab., el 20 de abril de
1971.

IV Asamblea General Extraordinaria, en Toluca, Estado de México, el 27 y 28
de agosto de 1971.

X1V Asamblea General Ordinaria, en Tepic, Nay., el 27 de octubre de 1972.

XV Asamblea General Ordinaria, en Veracruz, Ver., del 10 al 15 de marzo de
1974.
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XVI Asamblea General Ordinaria, en Querétaro, Qro., del 31 de marzo al 3 de
abril de 1975.

V Asamblea General Extraordinaria, en Guadalajara, Jal., del 12 al 15 de
octubre de 1975.

La reforma planteada por la ANUIES contemplaba "cambios en las
estructuras académica, administrativa, econémica y social" de las instituciones
de educacién superior (ANUIES 1986, 13). Sobre este Gltimo aspecto, orientado
a ampliar y democratizar el acceso a las instituciones de educacién superior, en
mayo de 1973 la Asociacion presentd a la consideracion del presidente el
documento titulado Estudio sobre la demanda de nivel medio superior y nivel
superior (primer ingreso) en el pais y proposiciones para su solucion, a
consecuencia del cual "y a iniciativa del gobierno federal, que hizo suyas las
recomendaciones de los rectores y directores, fueron creados el Colegio de
Bachilleres y la Universidad Auténoma Metropolitana” (ANUIES 1986, 26).%
Como otra medida paralela tendiente a apoyar la expansion del sistema, se
recomendo estimular el establecimiento de sistemas universitarios abiertos que,

incluso, contemplaran la posibilidad de obtener créditos por vias extraescolares.

En lo académico, la reforma de la educacion superior planteada por la
ANUIES se desdoblé en miiltiples direcciones. En relaciéon con la enseilanza media
superior, acordod la reestructuracion de su orientacién y plan de estudios -que
databa de 1955- a través de las siguientes medidas: su duracién seria de tres
anos; tendria un caracter terminal y propedeltico; su naturaleza deberia ser
formativa, no enciclopédica y deberia estar orientada a capacitar para el trabajo
productivo. Para evaluar, homologar y planear el desarrollo de este nivel
educativo se propuso la creacion de comisiones estatales integradas por las
instituciones de educacion media y superior de cada entidad. En relacién a la

oferta del nivel, se recomendé ampliarla, principalmente en los estados.
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La prestacion del servicio social, en tanto vinculo con el mundo del trabajo,
paso a ser parte integral del curriculum académico de la formacion profesional.
De ahi que se reglamento6 su sentido y obligatoriedad y se recomendd establecer
dependencias coordinadoras en cada institucion, asi como la creacién de la
Comision Orientadora del Servicio Social de Estudiantes, integrada por
representantes de la SEP, la UNAM, el IPN y la ANUIES, a fin de planear,

programar y coordinar la prestacion de este servicio.

Se insistio en la necesidad de impulsar los estudios de posgrado con el
proposito de preparar investigadores, docentes y especialistas de alto nivel para
la direccion y administracion de la propia educacion superior y de la industria, la
ciencia y la tecnologia. Para tal efecto, se recomendé el establecimiento, en

forma permanente, de programas regionales.

Se reiter6 el acuerdo, suscrito en abril de 1970, de implantar un Programa
Nacional de Formacion de Profesores y Actualizacion Didactica con sede en las
cabeceras regionales -a consecuencia del cual se crearon diversos Centros
Regionales de Tecnologia Educativa- y de fomentar la producciéon de material

didactico.

Para hacer més fluido el transito de la pasantia a la obtencion del titulo, se
recomendo diseiiar diversas opciones equivalentes a la tesis profesional; también
se propuso elaborar una nueva legislacién para regular el ejercicio profesional que

mediante la expedicion de cédula profesional protegiera el interés social.

En relacion al cambio administrativo, durante el periodo se acordaron
diversas medidas orientadas a unificar criterios para flexibilizar todas aquellas
cuestiones de caracter técnico-administrativo de la educacién superior. Asi por
ejemplo, se propuso la creaciéon de un sistema nacional de enseflanza, con

créditos académicos comunes y de equivalencias que facilitaran el transito
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interinstitucional de los estudiantes; con este fin también se sentaron las bases
para otorgar reconocimiento de validez oficial a estudios realizados en planteles

particulares ubicados en el area de influencia de la institucion otorgante.

Se propuso la adopcién de una estructura flexible, organizada en base a
semestres que posibilitara las salidas laterales a diferentes niveles; con este
propésito, se acordd elaborar un proyecto para crear un Centro Nacional de
Examenes y Certificacion, encargado de especificar los requerimientos escolares
y académicos minimos para cada grado y ciclo de la ensefianza. Se recomendo
la disminucién en la duracién de los estudios de licenciatura -cuyos ciclos eran
de cinco y seis afios- y hacerlos compatibles con la adopcion de nuevos métodos

de ensefanza.

Se acordo establecer un proceso permanente de evaluacién vy
comunicacion de resultados a nivel institucional; con este propdsito se
encomendo a la ANUIES la elaboracion de un manual de indicadores basicos, de
guias para la elaboracion y evaluacion de proyectos académicos y la publicacion
de un boletin informativo y documental sobre temas y problemas de la educacion

superior.?®

La reforma se acompaind también de nuevos ordenamientos legales. A tan
s6lo cinco meses de iniciado el gobierno de Echeverria, en abril de 1971, la
ANUIES acordoé realizar, a la mayor brevedad posible, los estudios necesarios
para reformar la legislacion educativa, en particular la Ley Organica de la
Educacion -vigente desde 1942- y la Ley de Profesiones (ANUIES 1986, 15). En
diciembre de 1973 entr6 en vigor la nueva Ley Federal de Educacion.?® en la que
se consagraron muchas de las propuestas contempladas en la reforma de la
educacion superior, tales como la obligatoriedad del servicio social, la
introduccion de salidas laterales, las equivalencias y los mecanismos de

reconocimiento de validez oficial. Asimismo, en enero de 1974 se reformé la Ley
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Reglamentaria de los articulos 40. y 50. constitucionales, relativos al ejercicio de
las profesiones en el Distrito Federal y Territorios Federales,* razén por la cual
la ANUIES recomendé que los gobiernos de los estados celebraran los convenios
de coordinacion con el gobierno federal, con el objeto de acelerar la unificacion

del registro profesional.

Sentadas de este modo las bases para unificar la organizacion y el
funcionamiento académico-administrativo de la educacion superior, la agenda de
la Asociacion volvido a incursionar en el campo de la planeacion, a fin de
"programar racionalmente la expansion y el mejoramiento de sus funciones”
(ANUIES 1986, 35). Como veremos, la necesidad de regular a nivel nacional los
planes de desarrollo de las instituciones, la estructura académica de sus servicos
de investigacion y docencia, la distribucion geogragica de la oferta, las relaciones
laborales y la vinculaciéon de la educacion superior con el sistema educativo y con
la vida econdmica serian las preocupaciones centrales de la ANUIES en los

préoximos anos.

4. EL EMPLAZAMIENTO PLANIFICADOR

Con la sucesion presidencial, Echeverria entregé a José Lopez Portillo
(1976-1982) un pais en plena crisis financiera: una moneda devaluada, inflacion
acelerada, contraccion de la inversion, fuga de capitales, crisis de confianza del
sector privado, un Estado "obeso", un creciente servicio de la deuda externa y
una balanza de pagos deficitaria. Fue asi que desde el inicio de su mandato Lopez
Portillo perfilé un nuevo emplazamiento frente a las universidades, en el que si
bien se concebia a la educacion "mas como una inversion que como un gasto”
se anuncié que habrian de buscarse nuevas formas "de agenciarnos recursos y
crear patrimonios para la educacién” (Noriega 1985, 79).%' La época de "vacas

gordas" con que el régimen saliente habia sufragado la restauracion de la
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hegemonia estatal habia llegado a su fin. Como senalod el titular del ramo, el
desafio de la necesidad impuso "la mas cuidadosa planeacion del quehacer

publico” (Mufioz Ledo 1977, 100). Se anuncidé asi una reconfiguracion del

campo.

Las primeras seifales llegaron en diciembre de 1976 con la creacién dentro
de la SEP de la Coordinacién General de Educacion Superior, Ciencia y Tecnologia
y en enero de 1977 con la designacion del entonces secretario general ejecutivo
de la Asociacion como director general de Educacién Superior de la propia SEP.32
Se reconstituyeron asinuevas relaciones de poder que permitieron estructurar un
nuevo juego para integrar las posibles estrategias divergentes. La diferenciacion
estructural interna de la Secretaria respondi6 a la necesidad de "organizar"” sus
intercambios con las instituciones de educacion superior asociadas en la ANUIES
y la designacion de un interlocutor ampliamente identificado con las necesidades,
los problemas e incluso las mentalidades de los actores institucionales -de ahi su
funcion de "actor bizagra"-, permiti6 estabilizar y personalizar las negociaciones,
en la medida en que funcionaba como un reductor de incertidumbre en ambas
direcciones. En un contexto en el que tras el costo de la restauracion echeverrista
el Estado necesitaba ampliar sus margenes de maniobra para imponer
restricciones, estos movimientos le permitieron organizar un poder de chantaje

para obtener de las instituciones un cierto nimero de ventajas.

Y asi fue. Para empezar, con el fin de detectar las necesidades basicas en
materia educativa, el Ejecutivo instd a elaborar, mediante un proceso de
planeacion democratica -que habia sido el tema central en su campaiia electoral-
el Plan Nacional de Educacion (PNE). Dada la coyuntura de reajuste econémico,
la cuestion central de los estudios del P/an -"porque condicionaba la viabilidad de
los demas"- seria, segun dijo el titular del ramo, el de dilucidar los mecanismos
contributivos y solidarios que habrian de enlazar, en el fomento de la educacion,

la responsabilidad de todos los sectores de la comunidad. El problema del
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financiamiento, en tanto incertidumbre crucial, volvié al primer plano en la agenda

de la ANUIES, que durante esos anos realizo las siguientes reuniones:

XVIlI Asamblea General Ordinaria, en Guadalajara, Jal., del 19 al 21 de

mayo de 1977.

XVIIl Asamblea General Ordinaria, en Puebla, Pue., del 16 al 18 de noviembre
de 1978.

VI Asamblea General Extraordinaria, en Mérida, Yuc., el 9 de febrero de
1979.

XIX Asaamblea General Ordinaria, en Durango, Dgo., el 19 y 20 de julio de
1980.

XX Asamblea General Ordinaria, en Morelia, Mich., los dias 30 y 31 de julio
de 1981.

Entre lasinstituciones convocadas a participar en la Comision organizadora
del PVE se encontraba la ANUIES. Unos dias después de instalada la Comisidn,
el 11 de febrero de 1977, en una reunion de rectores celebrada en la ciudad de
Monterrey, N.L. se acordé la participacion de todas las instituciones de educacion
superior en la elaboraciéon de un estudio que, en su momento, se presentaria al

titular de la SEP por conducto de la ANUIES, como una aportacion al PVE.

Con este propésito, en el mes de mayo la secretaria general ejecutiva de
la ANUIES presentd para su discusion al pleno de la Asamblea General y en
presencia del secretario de Educacioén, un documento en el gque se contemplaban
tres puntos: financiamiento, legislacion y sistematizacién e innovacién de la
educacion superior. Con respecto al financiamiento, se recomend6 que la ANUIES
participara oficialmente y en coordinacion con la SEP en la planeacion financiera
del sector, toda vez que, aunque era un "deber fundamental del Estado”, las
instituciones se comprometian a compartir esfuerzos para la creacion de fuentes

y modalidades con las que pudieran allegarse otros recursos; en relacion al tema
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de la legislacién, particularmente sobre las caracteristicas que deberian regir en
las relaciones laborales, se seiald la necesidad de realizar un estudio sobre la
posibilidad de implementar estructuras de coordinacion con ese objeto y en una
clara alusién a los conflictos que vivian en esos momentos las universidades de
Oaxacay Zacatecas, demandaron la corresponsabilidad del Estado para garantizar
la estabilidad interna de las instituciones de educacion superior; por Gltimo, ante
la ofensiva oficial de separar la educacion media de las universidades -que
hubiera limitado la capacidad estratégica de las instituciones en lo particular y en
conjunto y que generd un conflicto en la Universidad Autonoma de Sinaloa
finalmente resuelto mediante la creacion de un sistema paralelo de educacién
media superior-, recomendd que cada institucion, dentro del marco de su
autonomia, deberiaactuar como lo consideraraméas conveniente. Cumpliendo con
otro punto senalado en la agenda, en esa ocasion también se acordd que el tema
central para discutir en la [VI] Asamblea Extraordinaria, que se llevaria a cabo en
la ciudad de Mérida, Yuc. fuera el de la "estructura, procedimientos de decision
y fines de la ANUIES" (ANUIES 1986, 38-41). Aprobados estos acuerdos,
pasaron a constituir la Aportacion de la ANUIES al PNE que se entreg6 en una
entrevista especial al propio presidente de la Republica el 20 de julio de 1977
(ANUIES 1979a, 9).

Algunos ajustes hechos en la agenda de la Asociacion la llevaron a plantear
la cuestion de su reestructuracion y de los cambios necesarios en sus estatutos
como tema para la XVIIl Asamblea General a realizarse en Puebla. Sin embargo,
las prioridades gubernamentales corrian en otra direccion. En enero de 1978 la
otrora Coordinacion General de Educacion Superior, Ciencia y Tecnologia -creada
apenas dos anos atras- di6 lugar a la creacion -para diferenciar y especializar aan
mas las interlocuciones- de la subsecretaria de Educacion Superior e Investigacion
Cientifica (SESIC), encargada, entre otras cosas, de "promover la comunicacion
e interrelacion entre las instituciones de educacién superior y de canalizar las

aportaciones federales” (Rangel 1983, 66). Fue asi que luego de diversos
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dialogos con el presidente -"en dos visitas del Consejo y una de todos los
rectores, en las que se hizo evidente la necesidad de planear la educacion
superior y elaborar proyectos especificos”-, se vio que "ese tema (de la
reestructuracion), ain siendo tan importante, no constituia materia suficiente”

(ANUIES 1979a, 10). La "linea" estaba dada y la ANUIES entré en filas.

En efecto, la orientacion planificadora del régimen se fincé en la
presupuestacion por programas. Como mas tarde reconoci6 la propia Asociacion -
muy posiblemente a partir de los "didlogos" con el presidente-, la debilidad de la
Aportacion de la ANUIES al PNE era que si bien planteaba los principales
problemas de la educacion superior, no establecia programas concretos de accion
inmediata ni definia los mecanismos requeridos para una planeacion permanente.
De ahi que los miembros del Consejo Nacional decidieran, en reunion
extraordinaria efectuada el 9 de mayo de 1978 y en contra de la idea original,
modificar la agenda de Puebla y acordar que la planeacion fuera el tema central
para esa Reunidn. Sin embargo, en esa misma ocasion los miembros del Consejo
acordaron también hacer una visita al secretario de Educacién® con el fin de, por
un lado, darle a conocer las decisiones del Consejo y, por otro, "confirmar el
punto de vista de la SEP acerca de los cambios en la estructura de la ANUIES y
las modificaciones a su estatuto”, aspectos que implicaban "una nueva y distinta
relacion entre las instituciones centralizadas, las universidades publicas y los
centros educativos privados”. La entrevista se llevo a cabo con la asistencia de
todos los miembros del Consejo Nacional de la ANUIES, los subsecretarios de
Educacidon Superior e Investigacion Cientifica y Planeacion Educativa, el oficial
mayor de la SEP, varios directores generales y el propio secretario. En ella se
manifestd un total acuerdo en cuanto a la nueva estructura de la Asociacion y los
cambios estatutarios propuestos por el Consejo y se calificé como "muy positiva"
la idea de incluir el tema de la planeacion en la préxima Asamblea de Puebla. Y
para no dejar pasar la ocasion, el titular del ramo expresé la necesidad de instituir

mecanismos de planeaciéon permanente que permitieran "optimizar recursos y



74
racionalizar los esfuerzos y funciones de la educaciéon superior”, para lo cual
propuso a los miembros del Consejo una primera forma de coordinacion: la
creacion de grupos de trabajo integrados por especialistas de la SEP y de la
ANUIES. La formula dié por resultado lo que se di6 en llamar "Grupo SEP-
ANUIES" (ANUIES 1979a, 5-11).

El Grupo se did a la tarea de elaborar un documento inicial que orientara
el andlisis y el dialogo en torno a los principales problemas de la educacién
superior, mismo que fue puesto a consideracion de las instituciones a través de
los Consejos Regionales. El documento final, titulado La planeacion de Ia
educacion superior en México (ANUIES 1979a, 15-151), fue aprobado en el
pleno de la Asamblea de Puebla en noviembre de 1978 y qued6 organizado en
tres partes: en la primera se sintetizé la evolucion y el estado que privaba en la
educacion superior y se enunciaron las politicas generales que deberian normar
su permanencia, desarollo y planeacion; en la segunda se definieron los
lineamientos de politica basica en materia de planeacion institucional, estatal,
regional y nacional que dieron fundamento a laimplantacion del Sistema Nacional
de Planeacion Permanente de la Educacion Superior (SINAPPES), mediante el cual
se establecieron los mecanismos de coordinacion de la educacion superior a
distintos niveles: la Coordinacién Nacional (CONPES), integrado por el Grupo
SEP-ANUIES, que desarroll6 los modelos de estructura y de "funciones minimas"
para los mecanismos regionales, estatales e institucionales; los Consejos
Regionales (CORPES), que ratificaron la zonificacion establecida por la ANUIES;
las Comisiones Estatales (COEPES), en la que participarian el rector de la
universidad estatal, los directores de los tecnolégicos regionales -que son
empleados de la SEP-, los directores de las instituciones privadas y los
representantes de la SEP, de Programacion y Presupuesto y del gobierno local;
y. por ultimo, las Unidades Institucionales de Planeacién (UIP);** en la tercera se
definié lo que seria la primera etapa (1979-1980) del Plan Nacional de Educacion

Superior (PNES), misma que consistiria en 35 programas nacionales de realizacion
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inmediata, clasificados en dos grandes areas: la de operacion de lo sustantivo y

la de las funciones adjetivas.

En la primer area -de operacion de lo sustantivo-, el Plan insistia, adecuaba
y profundizaba algunos planteamientos anteriores de la Asociacion orientados a
modernizar el funcionamiento del sector, sélo que ahora con apego a las nuevas
necesidades nacionales, regionales, locales e institucionales derivadas de la
reactivacion econémica generada por el auge petrolero (1978-1981). Organizada
con base en las cuatro funciones béasicas de la educacién superior, definia
programas para cada una de ellas; asi, en relacion a la docencia, se proponia,
entre otros, la vinculacion de la educacién superior con el sector productivo, la
elaboracion de modelos de orientacion vocacional, la implantacién de nuevas
licenciaturas y posgrados, la realizacion de reformas curriculares, la
implementacion de alternativas educacionales, la formacién y actualizacién de
profesores, la elaboracion y distribucion de material didactico, el impulso a la
educacidn profesional postsecundaria y carreras cortas postbachillerato -a partir
del cual se cre6 en diciembre de 1978 el Colegio Nacional de Educacion
Profesional Técnica (CONALEP)-, etc; en relacién al fomento y desarrollo de la
investigacion se proponia, por ejemplo, la planeacion de la investigacién, el
establecimiento de una red nacional de unidades especializadas y la creacién de
un sistema de informacién para la investigacion; con respecto a la difusion de la
cultura, se proponia identificar y diversificar sus contenidos y propésitos, la
especializacion y actualizacion de personal, la creacién y mejora de métodos,
medios y materiales para la difusién cultural y la coordinacion interinstitucional;
por dltimo, dentro de un paquete de actividades complementarias se buscaria
establecer programas de recreacion y deporte, la creacion y consolidacion de un
sistema nacional de informacion de la educacién superior, el mejoramiento de los
servicios administrativos y la elaboracion de un tabulador nacional para el

personal académico y administrativo.



76

El area de las funciones adjetivas, orientada a reqular y controlar la vida
interna de las instituciones, integré aspectos de normatividad -la autonomia
universitaria, la legislacion laboral y de la educacién superior-, de organizacion y
coordinacion -el establecimiento de las unidades institucionales de planeacién-,
de desarrollo -planeacién institucional y desarrollo regional-, de presupuesto y
financiamiento -criterios y procedimientos para la estimacion y asignacion de los

recursos- y finalmente, de seguimiento y evaluacion.

Esta concepcion de la educacién superior como un sistema con
"necesidades" y "exigencias" propias, susceptible de ser regulado de un modo
racional y a priori, omite el caracter estratégico de toda interaccion humana. En
efecto, concebir a la educacidon superior como un sistema cibernético supone
concebirla como un sistema dominado, que no puede evolucionar fuera de un
repertorio limitado de soluciones almacenado, de alguna manera, en el dispositivo
o parametro de ajuste, por lo que no podria existir mas que a través de ese
control o de ese parametro de ajuste; esta concepcion ignora la dimension
estratégica del comportamiento humano, que hace imposible cualquier
mecanismo de regulacion basado en la orden directa del fendmeno regulado
(Crozier y Friedberg 1990, 200-202). En este sentido, mas que el one best way,
el documento aprobado en Puebla y sancionado por el Grupo SEP-ANUIES,
delimité y reestructuré el campo de las relaciones de poder entre el Estado y la
ANUIES -y particulamente entre éste y las universidades publicas, ya que ninguno
de los programas contemplaba la problematica especifica de la educacion superior
privada, normal o tecnoldgica- y definié las condiciones en las que éstos podian
negociar entre si a fin de alcanzar sus intereses particulares y contribuir ain sin

proponérselo al logro de los objetivos de conjunto.

Como veremos, los actores no se redujeron a funciones abstractas y
desencarnadas, sino que dentro de las restricciones que les imponia "el sistema™

dispusieron de un margen de libertad y de maniobra que emplearon de manera
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estratégica en sus interacciones con el otro; el poder, en tanto mecanismo
central e ineluctable, se impuso como regulador del conjunto. Fue el Estado quien
por la via de movilizar ciertos recursos llevé la relaciéon a un terreno donde saldria
favorecido y, en consecuencia, amplid su capacidad estratégica. Con el fin de
ilustrar lo anterior -y por su trascendencia-, se comentan aqui tres de los cuatro
programas nacionales contenidos en el area normativa, a saber: la aportacion de
la ANUIES para la legislacion en materia de educacion superior; la aportacion de
la ANUIES para la legislacion en materia laboral; y por Gltimo la aportacion de la

ANUIES para elevar a rango constitucional la autonomia universitaria.

Con respecto al primer programa -la aportacion de la ANUIES para legislar
en materia de educacion superior-, se establecié como objetivo "contribuir con
los puntos de vista de la ANUIES a la conformacion de los elementos normativos
que podrian conducir a la elaboracion o a las reformas de leyes generales de
educacion superior a nivel federal o estatal”; y como metas a cumplir para 1979,
en el primer semestre se presentaria un anteproyecto de c6digo reglamentario de
caracter transitorio y para finales del segundo sementre se presentaria, a la
consideracion de la Asamblea General, un anteproyecto de ley con sus
reglamentos transitorios. De ser aprobado el anteproyecto por la Asamblea
General, para 1980 se turnaria a las autoridades competentes. Pero el gobierno
federal no estaba dispuesto a negociar la rectoria del Estado en materia de
educacién superior y utilizé el factor tiempo para limitar el margen de maniobra
de la ANUIES. El 7 de diciembre de 1978 -esto es, a menos de un mes de
aprobado el documento de Puebla y a pocos dias de iniciar el periodo vacacional
de invierno-, el presidente Lopez Portillo envié al Congreso de la Unién un
proyecto de Ley para la Coordinacion de la Educacién Superior. Sin mayores

contratiempos la Ley entré en vigor el 30 de diciembre.*®

En la fundamental la Ley establecio las bases para "la distribucion de la

funcién educativa de tipo superior entre la Federacion, los Estados y los
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Municipios” y preveia "las aportaciones econémicas correspondientes”. Al definir
al "tipo educativo superior" como aquel que comprendia la educacion normal,
tecnoldgica y universitaria, dejé en un vacio normativo lo relativo a la educacién
media superior impartida en las universidades. Con el "fin de desarrollar la
educacion superior en atencién a las demandas nacionales, regionales y estatales
y a las necesidades institucionales de docencia, investigacién y difusion de la
cultura”, se establecié que el Estado proveeria, para su coordinacién, "el fomento
de lainteraccion armoénica y solidaria entre las instituciones de educacién superior
y a través de la asignacion de recursos publicos disponibles destinados a dicho
servicio, conforme a las prioridades, objetivos y lineamientos" que demandara el
desarrollo integral del pais -definidos por el Estado. Para los fines de la
coordinacion se consideraria "la opinion de las instituciones"” directamente o "por
conducto de sus agrupaciones representativas”. Pero con el objeto de evitar
"poner todos los huevos en la misma canasta" y diversificar sus dominios de
inversion,®® ademas de la propia ANUIES -que por entonces asociaba a 75
instituciones de educacién superior, normal y tecnoldgica- la Ley disponia la
existencia de un Consejo Nacional Consultivo de Educacion Normal y de un
Consejo del Sistema Nacional de Educacion Tecnoldgica -laintegracion de ambos
era una prerrogativa del propio Ejecutivo Federal- como 6rganos de consulta de
la SEP. Desde entonces, mas que un "sistema", existen tres "subsistemas" con
sus "interlocutores especializados" correspondientes dentro del organigrama de
la SEP; puede interpretarse que esta medida estaba orientada colateralmente a
fragmentar el poder de presién de la propia Asociacion. Para la asignaciéon de
recursos publicos, que en ningn caso tomaria en cuenta "consideraciones ajenas
a las educativas”, se haria dentro de las posibilidades presupuestales de la
Federacion y se determinarian atendiendo a las prioridades nacionales y a la
participacion de las instituciones en el desarrollo del sistema de educacion
superior -esto es, atendiendo a su mayor o menor "peso especifico” y capacidad
estratégica- y considerando la planeacion institucional y los programas de

superacidn académica y de mejoramiento administrativo, asi como el conjunto de
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gastos de operacion previstos. Los recursos serian "ordinarios o especificos" -
sujetos al calendario aprobado- y "adicionales" -a criterio del propio Ejecutivo
Federal. Con el fin de analizar y regular las solicitudes presupuestales de las
universidades, la Ley disponia "la celebracién y aplicacién de convenios" entre
la Federacion, los Estados y los Municipios, en virtud de los cuales los recursos
federales se aportarian via el gobierno local, para integrarse con los que éste
destinara a la educacion superior y fueran administrados de conformidad con las
prioridades definidas en la COEPES -que no representaria otra cosa que los

intereses de cacicazgos y fuerzas locales.?”

Establecido el "marco normativo" para controlar esta incertidumbre crucial
-que condicionaba la capacidad de accion de unos y otros-, el Estado dejé a la
ANUIES -como forma de medir su compromiso y su capacidad de supervivencia
en el juego- la tarea de integrar las tendencias disgregadoras de los actores
institucionales derivadas de la manipulacion de zonas de incertidumbre artificiale -

tales como la fuerza numérica o la imprevisibilidad del comportamiento.

En este sentido, con los otros dos programas del area normativa -la
aportacion de la ANUIES para la legislaciéon en materia laboral y la aportacion de
la ANUIES para elevar a rango constitucional la autonomia universitaria- la
ANUIES se did a la tarea de superar esos "obstaculos” para el nuevo proyecto
planificador: por un lado, a mediados de los setentas se hizo patente la presencia
de los trabajadores organizados -esto es, del sindicalismo en tanto actor social-,
que buscaban incidir, mas alld de las reivindicaciones gremiales, en la
transformacion de las universidades; por otro, el régimen de autonomia que
imperaba en muchas instituciones sancionaba, en los hechos, la bisqueda de un
modelo propio e individual. De ahi la necesidad por regular y controlar la vida
interna de las instituciones como prerrequisito para la operacion de los

mecanismos de coordinacion.
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Con miras a imponer la claridad y la racionalidad al respecto, en el PNES

se acordd que para 1979 la Asociacidn realizaria reuniones regionales y una
reunion nacional a fin elaborar una propuesta institucional con base en los puntos
de vista en los que hubiera consenso. Pero la importancia del tema habia
acortado los plazos: a mediados de diciembre el Ejecutivo Federal habia "dado
linea" al manifestar que en el nuevo periodo extraordinario de sesiones el
Congreso de la Union debatiria el tema de las relaciones laborales en las
universidades, de tal suerte que previa consulta con los miembros de la
Asociacion "y con su expreso asentimiento”, se resolvié incluir dicha cuestién en
la agenda de la IV Asamblea General Extraordinaria celebrada en febrero de 1979
(Vinals 1979, 159-160). No obstante que en la agenda para esa ocasién se habia
planteado -una vez mas- como primer punto lo relativo a las modificaciones al
estatuto de la Asociacion, la orden del dia se modifico para dar lugar a la
"consideracion prioritaria” de la aportacion de la ANUIES para la legislaciéon en

materia laboral.

A partir de un documento elaborado por el Consejo Nacional y con la
participacion de representantes de doce organizaciones sindicales, los acuerdos
mayoritarios -ya que seglin consta en actas, "no ha habido consenso, en el
entendido de que este concepto significa unanimidad” (ANUIES 1979b, 158)-
con respecto a la legislacion laboral para las universidades publicas auténomas
fueron los siguientes: la libertad de asociacion paraintegrar el tipo de oganizacién
que se considerase pertinente, esto es, no necesariamente sindical; las
organizaciones tendrian el derecho de mantener relaciones bilaterales con las
universidades; el titular de la relacion colectiva de trabajo ejerceriala exclusividad
en la contratacion del personal administrativo -se rechazaba su intervenciéon en
el ingreso, promociéon y definitividad del personal académico; se aceptd el
derecho de huelga con reservas "sobre la procedencia juridica de las huelgas por
solidaridad”; y, finalmente, se definidé el marco legal para dirimir los conflictos

laborales mediante "una instancia conciliatoria de caracter interno” que, en caso
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de agotarse, llevaria, a solicitud de cualquiera de las dos partes, al arbitraje del
Estado (ANUIES 1986, 45-47).

Aprobado el documento, se entreg6 al presidente de la Repiiblica a finales
de febrero. Las reacciones ante la falta de consenso no se hicieron esperar. Siete
dias después de la Asamblea de Mérida se realiz6 un paro nacional de
universidades con el fin de, por un lado demandar solucién a un conflicto que
entonces vivia la Universidad de Nayarit y, por otro, como sefal de protesta
frente a las resoluciones adoptadas; el 26 de ese mismo mes se efectué un
segundo paro nacional por las mismas razones. Para marzo, la Federaciéon de
Sindicatos de Trabajadores Universitarios trabajaba en un proyecto de legislacion
alternativo, que incluia la idea de constituir un Sindicato Unico de Trabajadores
Universitarios. Ante los hechos, el titular del ramo declar6 que en esos momentos
no existia "el consenso general que seria deseable o conveniente para aplicar una
legislacion laboral en las universidades"”. En agosto, algunas agrupaciones de
personalacadémico, impulsadas porautoridades universitarias, habianconstituido
la Asociacion Nacional de Asociaciones y Sindicatos de Personal Académico
Universitario y para octubre, el Sindicato Unico de Trabajadores Universitarios
(SUNTU) era una realidad, lo que en opinién de la ANUIES "ponia en peligro a las
universidades ya que se podrian dar huelgas de caracter nacional” (Villasefior

1988, 129-139).

Mientras las partes contrapuestas se ponian de acuerdo, el Estado decidid
"reducir la complejidad” -en tanto zona de incertidumbre- que suponia para él lo
imprevisible del comportamiento de los otros: el 10. de octubre de 1979 el
presidente envio al Congreso de la Union una iniciativa de decreto para adicionar
el articulo 30. que elevaria a rango constitucional la autonomia universitariay, de
paso, sentaria las bases para reglamentar las relaciones laborales. Aunque la
ANUIES se manifestd a favor de la iniciativa, también expresé su sorpresa por la

accion del presidente, ya que la Asociacion, de conformidad con lo establecido



82
en el PNES "habia programado reuniones en todo el pais para enviar a la Camara
de Diputados todo lo relativo a la autonomia universitaria" (Villasefior 1988,
145). Dado que la iniciativa -de conformidad con los acuerdos de Mérida- soélo
implicaba a las instituciones pablicas auténomas, el 22 de febrero de 1980 y por
acuerdo del Consejo Nacional se realizé una reunion de las 31 instituciones
publicas autonomas de educacion superior, con el fin de acordar una posicién
comun de las autoridades universitarias implicadas que fuera tomada en cuenta
en la reglamentacion correspondiente. Entre los acuerdos suscritos en esa
ocasion figuran el de que deberia agregarse al titulo sexto de la Ley Federal del
Trabajo un nuevo capitulo, el XVII, que en vez de llamarse de "Trabajos
especiales de la Ley Federal del Trabajo", se denominara "Trabajo en las
universidades e instituciones de educacion superior publicas auténomas”: se
reconocio también el pleno derecho de los tabajadores, tanto académicos como
administrativos, para constituir agrupaciones, asociaciones o sindicatos, mismos
que podrian ser mixtos o Unicos; se propuso que la reglamentacion prohibiera la
clausula de exclusion en sus dos modalidades para el personal académico pero
que existiera para la contratacion en el caso de los trabajadores administrativos:
se acordd que seria de la competencia exclusiva de cada institucién fijar las
normas de ingreso, promocidn y definitividad del personal académico y que entre
las causales de huelga, la de solidaridad no seria procedente, y que en caso de

estallada la huelgay de que los mecanismos de conciliacién internos no operaran,

se someteria al arbitraje estatal.

Asi las cosas y concluido el proceso legislativo correspondiente, el 10 de
junio de 1980 entré en vigor el decreto que adicionaba la fraccién VIII al articulo
3o. constitucional, en virtud del cual se elevé a rango constitucional la autonomia
universitaria y se sentaron las bases para regular las relaciones laborales en las
instituciones autonomas por ley. Practicamente sin modificaciones, el decreto se
apego0 a los acuerdos suscritos en la reunion de instituciones puiblicas autbnomas

de educacion superior. Para concluir el tramite, el decreto que adicioné el capitulo
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XVII al titulo sexto de la Ley Federal del Trabajo -tal como se propuso en la

Reunién- se publicé el 20 de octubre de 1980 en el Diario Oficial.

Como una muestra mas del buen clima en que se desenvolvian las
relaciones entre el Estado y la ANUIES, por primera vez en la historia de la
Asociacion correspondié al propio presidente Lopez Portillo hacer la formal
declaratoria inaugural de la XIX Asamblea General de la ANUIES, celebrada en
Durango en julio de 1980 -a partir de entonces la presencia del Ejecutivo en las
asambleas de la Asociacién es ya protocolaria. Los puntos principales en la
agenda para esa ocasion eran, primero, evaluar el avance del PIVES y segundo,
la discusion del proyecto de reformas al estatuto de la Asociacion -cuestion esta
daltima que, segun se aprobd entonces, seria discutida en una reunién
extraordinaria que se llevaria a cabo en la Universidad Auténoma de Baja
California Sur en el mes de septiembre de 1980. Esta reunién no llegé a

realizarse.>®

La evaluacion del avance del PNVES -que representaba para el secretario de
Educacion la compleja labor que aspiraba a coordinar las acciones institucionales
con las grandes directivas que regian la marcha del pais, y que habia sido
acometida con decision por la ANUIES en tanto que la SEP sélo le habia prestado
su apoyo y continuaria haciéndolo (Solana 1980, 137)- estaba contenida en el
documento Estado actual del Plan Nacional de Educacion Superior y Prospectivas,
elaborado por la CONPES y que fue puesto a la consideracion dé la Asamblea de
forma alternada por funcionarios de la ANUIES y de la SEP. En primer término se
hablé de "algunos hechos, acuerdos y textos de importancia, a partir de los
cuales empez6 a configurarse” el Plan; sobre el estado que guardaba la red
nacional de mecanismos de coordinacién, se insisti6 en la creaciéon e
institucionalizacion de las UIPs, en tanto "unidades naturales de planeamiento
dentro de su circunstancia geografica y humana"; sobre los COEPES se sefialo

que aunque ya habian quedado formalmente instalados en todo el territorio
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nacional, enfrentaban problemas derivados de la falta de recursos humanos,
financieros y materiales, de la indeterminacion de las responsabilidades y de la
falta de informacion entre otros; sobre los CORPES se reconocié que no se
habian alcanzado las metas previstas y que el resultado de los esfuerzos
efectuados para lograr la integracion regional no correspondia a las expectativas
originales; por Gltimo, sobre el CONPES -cuya responsabilidad era "la proposicion,
difusion y evaluacion de politicas generales”- se reportdé que habia brindado su
apoyo "a través de su participacion en las reuniones de evaluacién de las
COEPES, asesorias, informacion y documentacion necesaria, coloquios y

reuniones nacionales y a través del apoyo financiero de la SEP".

Por lo demas, en una clara alusion a la reciente adicién constitucional,
correspondid al titular de la SESIC -en su calidad de interlocutor especializado-

agradecer la "colaboracion" de todas las instituciones afiliadas a la ANUIES,
particularmente a las universidades autonomas que eran las que, segin dijo,
daban a la ANUIES, a su vez, "una caracteristica indiscutible de autonomia" que
seguiria siendo respetada "rigurosa y escrupulosamente por la SEP y por los
demas organismos gubernamentales” (ANUIES 1980b, 152). Y como un
reconocimiento a la "interlocucion” del secretario general de la Asociaciéon ante
las autoridades, la Asamblea General -a propuesta del Consejo Nacional de la
Asociacion- aprobé reelegirlo.*® Como lo expresara el propio titular del ramo,
"cuando se escriba la historia de estos afos, se reconocera en ellos el periodo en

el que el conjunto de las instituciones de educacion superior lograron constituirse,

por su propia decision, en un verdadero sistema" (Solana 1980, 138-139).%°

Y para que no hubiera "disparos sueltos que pegaran en blancos distintos”,
la XX Asamblea General Ordinaria de la Asociacion celebrada en Morelia, Mich.
en julio de 1981, ratifico la decision de las entidades de educacion superior de
"comprometer su libertad con las necesidades del pais" (Lépez 1981, 22-23)%

mediante la aprobacion "plena y unanime"” del documento titulado Plan Nacional
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de Educacion Superior. Lineamientos generales para el periodo 1981-19917
(CONPES 1981, 25-221). Con éste, el "mas completo y promisorio” de los frutos
del SINAPPES, la educacién superior contaria por primera vez con un instrumento

para normar efectivamente a nivel nacional su desarrollo a largo plazo (Solana
1981, 17).

En efecto, en una reunién previa realizada por la CONPES en abril de ese
mismo afo se habia analizado, por una parte, el aumento de la demanda
educativa y la gran proporcion de jovenes que se incorporarian a la educacion
superior en los préximos diez afos, en virtud de que ya estaban cursando los
ciclos previos; por otra, se habian examinado tanto la experiencia adquirida en
materia de planeacion como la necesidad de reforzar y ampliar las metas del
sistema educativo y la posibilidad de prever acciones y estrategias estables a
largo plazo. De ahi que la planeacion prospectiva de la educacion superior -en
tanto recurso simbdélico para controlar laincertidumbre- se volviera un imperativo
frente a las nuevas circunstancias nacionales. Como el mismo secretario de
Educacion Publica lo senalara, entre 1976 y 1981 la proporcion de jovenes entre
20 y 24 aiios que tenian acceso a la educacién de tercer nivel pasé de 7 a casi
14 de cada 100; los 135 mil alumnos de nuevo ingreso registrados en 1976
pasarian a 240 mil en septiembre de 1981; los 52 mil egresados en 1976
pasarian a 78 mil en 1981 y -segun estimaciones- a 315 mil en 1991; en el lapso
mencionado, los recursos federales se habian multiplicado por cinco, pasando de
6 mil millones de pesos a 30 mil millones de pesos: las instituciones que
participaban en el sistema habian llegado a 172; la poblacién de licenciatura se
habia duplicado, contabilizando poco mas de 800 mil y se estimaba que para

1991 llegaria a ser de 2 millones 200 mil (Solana 1981, 15-20).

De ahi que la CONPES propusiera los Lineamientos, mismos que habian
sido enriquecidos en consultas previas en los CORPES. En la primera parte del

documento -que estaba dividido en cuatro-, se resumieron las actividades
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relativas a la organizacion y funcionamiento del SINAPPES y se informé sobre la
ejecucion y avance de los programas aprobados en Puebla;*? en la sequnda, se
analizaron aspectos cuantitativos y cualitativos de la realidad nacional -
particularmente sobre el crecimiento demografico y el desarrollo econémico del
pais- con el propésito de destacar sus repercusiones en la educacion superior:*
en la tercera parte se hizo un diagnéstico y se propusieron horizontes para definir
el futuro deseado para el sistema de educacién superior,** concluyendo con
previsiones relativas a la organizacion académico-administrativa y el
financiamiento del sector; en la cuarta y ultima parte se establecieron los

principios generales que fundamentaban las acciones a emprender.

Al mismo tiempo en que se aprobaban los Lineamientos -en cuya
elaboracion se habian tomado en cuenta "los aspectos mas significativos del
contexto en que funcionaba el sistema de educacion superior y las tendencias y
factores exégenos y endoégenos que condicionaban su desarrollo” (CONPES
1981, 157)- los primeros sintomas del desequilibrio estructural de la economia -
generado por el esquema de financiamiento fincado en la contratacion acelerada
de deuda externa para financiar el desarrollo energético y las importaciones
masivas de bienes de capital- se empezaron a sentir. La suspension del crédito
externo, el deterioro de la confianza empresarial expresada en fugas masivas de
capitales, la falta de liquidez financiera y los transtornos en el precio internacional
del petréoleo evidenciaron que "las tendencias y factores exdégenos" que
cqndicionaban el desarrollo de la educacién superior habian cambiado. Ante la
fuerza irreversible de los hechos, el PNVES y los Lineamientos perdieron vigencia

y se volvieron obsoletos e inviables.

5. EL EMPLAZAMIENTO CORRECTIVO

Con el arribo de Miguel de la Madrid Hurtado a la presidencia de la
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Republica (1982-1988), el cumplimiento escrupuloso de los compromisos
externos contraidos por el pais fue el eje central de la respuesta gubernamental
a la crisis. En lo interno, la recuperacion econémica se fincaria en una politica de
austeridad y de estricta disciplina en las finanzas publicas y en el gasto social.
De hecho, ya desde el Gltimo aio de gobierno de Lépez Portillo el presupuesto
asignado al sector educativo en relacion con el presupuesto total de la federacion
habia disminuido: de representar el 19.5% en 1977 -el mayor durante el sexenio-
paso al 8.6% en 1982. Durante el primer afio de gestion de Miguel de la Madrid
apenas represento el 6.7% (Apéndice, cuadro 1). Mientras que entre 1977 y
1982 por cada peso destinado a educacion se canalizaron 3.6 pesos al servicio
de la deuda externa, para el periodo 1983-1988 la razén fue de 1 a 8.3 pesos

respectivamente (Gonzalez y Bustos 1990, 20).

Como seiiala Fuentes Molinar (1989, 2-11), la crisis econémica iniciada
en 1982 y la estrategia anticrisis aplicada por el gobierno federal a partir de
1983. ejercieron efectos profundamente desarticuladores sobre el sistema de
educacion superior. Entre ellos y tomando como unidad el periodo presidencial
de seis anos, el autor destaca cinco efectos especialmente relevantes: la tasa
media anual de crecimiento de la poblacion escolar se redujo, pasando del 6.7%
entre 1976-1982 al 3.5% entre 1982-1988, iniciandose posiblemente una
reversion lenta del ciclo de democratizacion de las oportunidades de
escolarizacion superior; el deterioro financiero de los recursos destinados a la
educacion superior, estimado en un 40%, llevé a la suspensién de la ampliacién
de la planta fisica y el equipamiento, al deterioro de los recursos para la
ensefanzay al rezago en el instrumental y en la documentacion requerida por la
investigacion; los salarios en el mercado académico se derrumbaron, pasando de
entre 6 y 7 salarios minimos vigentes en 1980 a entre 4 y 5 en 1989; también
se experimentd una visible descomposicion en las relaciones internas en las
instituciones, generandose huelgas y movimientos estudiantiles; y por Gltimo, la

capacidad de los certificados para dar acceso al empleo se debilité, frente a un
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mercado ocupacional que crecié de manera lenta y discontinua.

Ya desde su campaiia, De la Madrid habia anunciado que "ante un pais de
recursos limitados y escasos en relacion a nuestras necesidades"”, no podia
postergarse un "reajuste a fondo"” en materia de financiamiento para la educacién
superior. Los ejes del "reajuste” serian: primero, lograr sistemas de colaboracién
efectiva para que "la planeacién universitaria concertada" entre las propias
universidades se enmarcara "dentro de los objetivos generales de la planeacién
democratica integral de la Naciéon"; y segundo, en virtud de que era injusto que
el pueblo financiara instituciones que no se preocupaban por obtener calidad, se
hacia necesario que las universidades determinaran indices efectivos para evaluar
la calidad de la enseiianza profesional -ya que "seria peligroso para la autonomia
universitaria que esos indices los estableciera el Estado" (De la Madrid 1987,
129-132). Fue asi que el discurso triunfalista del PVES fue sustituido por un
discurso reordenador -"la revolucién educativa”-, que proponia conciliar calidad
con cantidad y un manejo racional y escrupuloso del gasto. Se anunciaba asi una

reestructuracion estratégica del campo de la educacion superior.

Como veremos, las "sefales” gubernamentales fueron incorporadas a la

nueva agenda de la ANUIES, que por esos afios realizé las siguientes reuniones:

XXI Asamblea General Ordinaria, en Mexicali, B.C., los dias 18 y 19 de
noviembre de 1983.

VIl Asamblea General Extraordinaria, en Culiacan, Sin., los dias 27 y 28 de
febrero de 1984,

XXIl Asamblea General Ordinaria, en Manzanillo, Col., del 14 al 16 de octubre
de 1986.

En efecto, en la ceremonia inaugural de la XXI Asamblea General de la

ANUIES celebrada en noviembre de 1983, De la Madrid reiterd "la linea”: insistio
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en la importancia de la autoplaneacion, que dotaria "al Estado mexicano no sélo
de informacion de primera mano, sino de criterios y objetivos" para darle
"sustento al Programa Nacional de Educacion Superior” -los nuevos lineamientos
gubernamentales, que serian eventualmente "refinados y precisados por la
CONPES", tenian ya un nombre, PRONAES 1981-1988, mismos que serian
presentados "a la consideracion de la propia Asociacion en un plazo muy breve";
el PRONAES, encuadrado en el sistema de planeacion democratica -ya no en el
SINAPPES-, se conformaria con las nuevas directrices de la Ley de Planeacién -
nuevo marco normativo instituido por el Ejecutivo en turno, a fin de fundamentar
constitucionalmente la rectoria del Estado en materia de planeacién- y con los
lineamientos sectoriales contenidos en el Programa Nacional de Educacion,
Cultura, Recreacion y Deporte 1984-1988; en relacion a la necesidad de
"ponderar cantidad y calidad”, sefialé que "una sana politica de educacion
superior” tendria que mantenerse equidistante entre la cantidad y la calidad, ya
que era inadmisible que el nimero de estudiantes fuera pretexto para tener una
baja calidad, o que la calidad propiciara la reducciéon en la cobertura educativa
nacional; por ultimo sefaldé que con el fin de evitar que el sistema -que con
frecuencia operaba como "un conjunto de circulos cerrados y aislados"- siguiera
ocasionando desperdicio "por una politica y practica de dispersion y ficticia
competencia entre las casas de estudio”, se insistiria en "la necesidad de una
integracion regional de universidades y centros de estudios superiores" -en
particular con relacion a la investigacién y al posgrado-, a fin de lograr un buen
aprovechamiento de los limitados recursos disponibles y un mas alto rendimiento
de los mismos. Para concluir, anuncioé que se habia previsto "en las asignaciones
financieras para universidades y centros de estudios superiores una reserva

especial para estimular los progresos cualitativos” (De la Madrid 1984, 19-24).

Por su parte, en la ceremonia de clausura el titular de la SESIC*® -quien al
parecer personalizaba un "serio divorcio” entre el funcionariado de la SEP y la

ANUIES (Ornelas 1987, 32) y, en consecuencia, un patron inestable y conflictivo
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de intercambios entre ambas partes- dié a conocer el plan de once puntos para
su aplicacion inmediata -el PRONAES-, que la SEP consideraba que debian ser
seguidos por las universidades para elevar la calidad de la ensefianza: mejorar la
calidad del personal académico y de la ensefianza; elevar la capacidad y calidad
de la investigacion cientifica y humanista y el desarrollo experimental; difusién
y divulgacion del conocimiento cientifico, tecnoldgico y humanistico; vinculacién
de la docencia e investigacion con las necesidades sociales del pais;
mejoramiento del marco normativo de las instituciones; mejoramiento de los
servicios administrativos; integracion regional; integracion con otros niveles
educativos: orientacion educativa para los estudiantes de los niveles medio y
superior*® y participacion de la comunidad universitaria en la elaboracion de
planes y programas. Luego de enumerar estos puntos, que tendrian
“repercusiones en el financiamiento", el subsecretario reiter6 que, en efecto,
habria "una bolsa presupuestaria especial parallevar a cabo los once programas”,
que a su vez tenderian "a elevar los indices cualitativos de evaluacion" -aquellos
mismos respecto a los cuales De la Madrid habia afirmado que "seria peligroso
para la autonomia universitaria que los estableciera el Estado"- y que la
comunidad académica que trabajase en esa direccion habria de ver
recompensados sus esfuerzos con "un aumento muy sustancial en sus recursos
financieros y materiales” (Flores 1984, 174-176). Las reglas del emplazamiento

correctivo estaban trazadas.

De conformidad con las "sefales" previas, la agenda de la ANUIES prevista
para esa ocasion incluia cuatro puntos. En primer término, la eleccién del nuevo

secretario general ejecutivo.?’

En segundo lugar, la discusion de los "criterios y procedimientos generales
para la evaluacion de la educacion superior y la autoevaluacién institucional”, con
respecto al cual se presentaron catorce ponencias por representantes de igual

namero de instituciones -sélo la regién IV presenté una en forma conjunta; "no
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obstante la diversidad de enfoques, sefialamientos metodolégicos, finalidades y
objetivos que aparecieron en los trabajos", las instituciones ponentes coincidieron
-para entrar en filas “"dada la exigencia que en los Gltimos afos habia planteado
el poder pablico federal para que se institucionalizara la funcién evaluadora en
todo el sector oficial” (ANUIES 1984a, 27)- en la importancia de la
autoevaluacion institucional para la operacion y el mejoramiento del sistema y en
el compromiso de la educacion superior frente al desarrollo del pais: sin embargo,
"un aspecto que se subrayo especialmente” -sin duda como recurso paraimponer
restricciones al Estado y limitar su capacidad estratégica- "fue el de que las
universidadesautonomas" establecieran sus metodologias einstrumentos propios
de autoevaluacion, con el fundamento de que la evaluacién no era un fin en si
mismo, sino un proceso de conocimiento institucional que propiciaria los cambios

necesarios para mejorar su operacion y funcionamiento.

En la introduccidn al tercer punto relativo a los proyectos de mejoramiento
de la educacion superior, se seifialé que como ocurria con mas frecuencia de la
justificable, habia sido en "el transito de la concepcion general al terreno de la
ejecucion de lo particular” donde el SINAPPES habia perdido efectividad: se
preciaba de que se habia logrado concluir algunos programas, en particular los
relativos al area normativa del PIVES -justamente aquellos en los que el Estado
habia tomado la iniciativa, como la legislacion de la autonomia y de las relaciones
laborales en las instituciones autonomas por ley-, que otros estaban en proceso
y sujetos a actualizacidon y que la mayoria permanecia todavia como esquema
programatico; se enfatizé6 que aunque habia "equivalencia" entre el PIVES y los
Lineamientos con el "nuevo cdédigo programatico” del plan sectorial, seria
conveniente reorientar y ajustar los programas existentes y los que se elaboraran
en el futuro con el "nuevo instrumento metodoldgico de la planeacion nacional".
Al respecto se acordd por unanimidad que "el Consejo Nacional y la secretaria
general ejecutiva de la ANUIES junto con las autoridades del gobierno federal que

integraban la CONPES" elaboraran un programa de educacidén superior -esto es,
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"renegociaran” el PRONAES- "basado en los proyectos, los objetivos y politicas
aprobadas por la Asamblea General". Con el objeto de que el Consejo Nacional
y la secretaria general ejecutiva informaran "oportunamente a las instituciones
asociadas del resultado obtenido en la gestion del acuerdo anterior”, se

procederia a convocar a una reunion extraordinaria a realizarse en Culiacan, Sin.
en febrero de 1984.

En el dltimo punto de la agenda, que "merecié especial atenciéon de la
Asamblea”, se analizaron las "politicas y estrategias ante los problemas
inmediatos” relativos a la demanda social de la educacion media superior y
superior, la investigacion en relacién con la dependencia tecnolégica y el
financiamiento; sobre este Gltimo aspecto, que volvia a "ser objeto de debate en
el seno de la Asamblea General de la ANUIES" -y que por lo demas ilustraba la
tension entre las autoridades federales y la Asociacion derivada del control de
esta incertidumbre en el marco del nuevo emplazamiento- y a solicitud expresa
de la Universidad Autonoma de Guerrera -"de un pronunciamiento conducente a
una solucién pronta” sobre la retencion de su partida federal-, la ANUIES evalu6
la ineficiencia de la administracion piblica en la entrega de los subsidios,
sanalando que "la insuficiente articulaciéon én la estimacion y asignacién de los
recursos federales y los estatales” con frecuencia obligaban a las instituciones
a gestionar un mismo presupuesto "ante diferentes instancias, conforme a
criterios, procedimientos, mecanismos y tiempos también diferentes",
provocando "dilacion, incertidumbre y presupuestos resultantes dificilmente
integrados”. Y en el caso de las instituciones de los estados, en las que las
ministraciones federales se hacia por conducto de los correspondientes gobiernos
locales, "la insuficiente coordinacién, por ejemplo en los procedimientos de
comunicacion y transferencia”, en no pocas ocasiones era causa de retraso
(ANUIES 1984b, 108-124). Al respecto se acord6 que dado que los problemas
financieros no eraniguales para todas las instituciones de educacién superior, las

propuestas que hiciera la ANUIES deberian referirse "sé6lo a las universidades
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publicas y autonomas"”, en tanto que los ITRs presentarian por separado -ante la

SEIT, en tanto interlocutor especializado- sus puntos de vista sobre los problemas
del financiamiento. Por altimo, para atender la solicitud de la UAG se integraria
una comision que reuniera la documentacion pertinente para poder proceder con

"mas elementos de juicio” (ANUIES 1984c¢, 193-196).

De conformidad con el acuerdo de Mexicali relativo a que el Consejo
Nacional y la secretaria general ejecutiva informaran "oportunamente” a las
instituciones asociadas del resultado obtenido en la renegociacién del PRONAES,
el 27 de febrero se realiz6 en Culiacan, Sin. la VIl Asamblea General Extaordinaria
de la ANUIES. En los discursos protocolarios y ante la presencia del titular de la
SESIC, predominé el tono del regateo y el chantaje, animado por el deseo, por
parte de los representantes universitarios, de rectivar el SINAPPES: el rector de
la institucion anfitriona sefalé que cada institucién tenia "el legitimo derecho de
ser ella misma y de incorporarse en la tarea comin de la transformacién de la
educacion superior a partir de sus propias convicciones y evaluaciones"; por su
parte, correspondio al representante del gobernador del estado sede reiterar la
postura gubernamental, al enfatizar que en las condiciones imperantes se imponia
"la integracion voluntaria” de los intereses particulares "a los intereses de la

comunidad” (ANUIES 1984d, 177-182).

El primer punto de la agenda, correspondiente a la presentacién de los
antecedentes del PRONAES corrié a cargo del secretario general ejecutivo de la
ANUIES. Por su parte, el titular de la SESIC hizo una descripcién del contenido
de los once programas incluidos en el PRONAES -los tres primeros referidos a
acciones sustantivas y los ocho restantes a funciones de apoyo- sefialando que
se trataba de un documento "en transformacion”, sujeto a revision "de tiempo
en tiempo", pero que por lo pronto invitaba a que en fecha proxima y libremente
se enviaran "las propuestas de participacion en los programas especificos a fin

de iniciar las acciones”. Ante las objeciones manifestadas por algunos rectores
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en el sentido de que el PRONAES apoyaba la educacion superior pero no era "el
programa de educacioén superior" y de que no incluia "claramente los mecanismos
para la realizacion de las acciones"”, el secretario general ejecutivo de la
Asociacion expresé que se habia realizado "conjuntamente entre la SEP y la
ANUIES" y que era un intento que contaba con "la voluntad politica" y "el apoyo
financiero” para realizarse. De esta manera, "puesto a consideracién de la

Asamblea, el PRONAES fue aprobado por mayoria".

En relacion a los otros dos puntos incluidos en la agenda para esa ocasion,
los "criterios y procedimientos generales para la evaluacién de la educacién
superior y la autoevaluacién institucional” y los "criterios y procedimientos para
el financiamiento de las instituciones de educacion superior" se suscribieron los
siguientes acuerdos: con respecto al primero se aprobé en lo general el
documento titulado La evaluacion de la educacion superior en México, elaborado
por un grupo de trabajo interinstitucional coordinado por la secretaria general
ejecutiva de la ANUIES:; con respecto al segundo y a iniciativa del rector de la
UNAM, se acord¢é diferirlo para otra ocasion, a fin de estudiar detenidamente el
documento Problemas y propuestas de solucién respecto del financiamiento de
la educacion superior en México, preparado igualmente por un grupo de trabajo

conducido por la secretaria general ejecutiva de la Asociacién.

Meses mas tarde, lo imponderable permitio la reconfiguraciéon del campo
de la educacidon superior. A raiz del lamentable deceso del entonces titular del
sector,*® se dieron algunos cambios al interior de la SEP que tuvieron
repercusiones en la propia Asociacion. El 11 de abril de 1985 el entonces
secretario general ejecutivo de la ANUIES renuncié al cargo para ocupar la
jefatura de la SESIC,*® reanundéandose asi el proceso de "colonizacion" de la SEP
por parte de funcionarios de la ANUIES -proceso que aunque iniciado durante el
sexenio anterior, ahora permitia acceder a posiciones de "mayor rango”-, lo que

permitio reconstituir las relaciones de poder entre el Estado y las instituciones y
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reestructurar el juego a favor de la integracion de las estrategias divergentes. De
nueva cuenta los intercambios entre ambos sistemas de accion -SEP y ANUIES-
estarian mediados por un "actor bizagra", que por estar ampliamente identificado
con las necesidades, los problemas y las mentalidades de los actores
institucionales, garantizaria un patrén estable y personalizado para negociar %
controlar las zonas de incertidumbre en ambas direcciones. Este nuevo patron de
intercambio se reforz6 con la designacion a principios de 1986 del entonces
secretario académico de la ANUIES como Director General de Educacion Superior
de la propia SEP.* La reactivacion del SINAPPES, principal foco de tension entre

las autoridades gubernamentales y la ANUIES, era cuestién de tiempo.

En efecto. En octubre de 1986 la ANUIES realiz6 su XXIl Asamblea
General Ordinaria. En la presentacion del Programa Integral para el Desarrollo de
la Educacion Superior (PROIDES), documento puesto a la consideracién de la
Asamblea en esa ocasion -previa aprobacion de la CONPES cuatro dias antes-,
se sefalaba que habia tenido su origen en una reunion de la CONPES celebrada
en junio de 1985, en la que se habia acordado reactivar las instancias de
planeacion, ya que dichos esfuerzos se perderian si se interrumpieran "tanto la
continuidad de las acciones de coordinacion emprendidas en el seno del
SINAPPES como el compromiso de efectuar una planeacién participativa y

concertada para el desarrollo del sistema educativo superior” (ANUIES 1987, 41-
43).

Definido como un instrumento de planeacion destinado a orientar e inducir
el cambio cualitativo de la educacién superior -que estaba en "crisis"-, el
PROIDES sancioné la renegociacién del PRONAES, en sus versiones 1984 y
1985. De hecho, estaba integrado por dos documentos no muy claramente
diferenciados: en el primero, titulado "Estrategia Nacional" -que reflejaba la
orientacion de la Asociaciéon surgida del SINAPPES-, se hacia un recuento de los

antecedentes normativos y de planeacion de la educacion superior y un
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diagnéstico de los principales problemas sectoriales a partir de los cuales se
fijaban objetivos, politicas y metas de caracter general que habrian de orientar los
programas operativos de las IES -que, por lo demas, se correspondian en lo
fundamental con los programas que conformaron el PRONAES relativos al
crecimiento y distribucion de la matricula nacional, la formacién de recursos
humanos, la asignacion y ejercicio de recursos econémicos, la planeacién y
coordinacion, la docencia, investigacion y difusién y la reorganizacion de los
apoyos administrativos; por su parte, en el segundo documento titulado
"Proyectos Nacionales" -que reeditaba en lo fundamental la orientacién
gubernamental expresada en el PRONAES-, se proponian "un conjunto de
acciones a cargo principalmente de organismos de alcance nacional para
responder a determinados aspectos detectados en el diagndstico nacional”,
mismos que aunque debian ser considerados como "una opcion abierta”,
coadyuvarian en el mejoramiento del quehacer institucional y a reforzar los

mecanismos de coordinacion y concertacion entre las instancias de planeacion.

No obstante que en el documento se contemplaban politicas y metas de
corto y mediano plazo (1987-1988 y 1987-1991 respectivamente) y objetivos
generales y especificos de largo plazo (1987-1996), la sucesion presidencial de

1988 llevd a una nueva reconfiguracion del campo de la educacién superior.

Hasta aqui hemos caracterizado los sucesivos emplazamientos entre el
Estado y la educacion superior a partir del surgimiento de la ANUIES como
cuerpo intermedio. En la segunda parte de este trabajo, dedicada a analizar los
procesos de elaboraciéon e implementacién de politicas sectoriales en tanto
procesos actualmente en marcha, abundaremos en la caracterizacion vigente de

estas relaciones -el emplazamiento evaluador.

Como seiialamos al inicio de este capitulo, con la constitucion de la

ANUIES se definié un nuevo horizonte en el campo de la educacién superior en
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México, toda vez que al emerger explicitamente como un sistema de
acomodacion de intereses y de concertacion de politicas entre el Estado y las
instituciones, estaba mejor equipada para resolver algunos problemas especificos
de orden en los intersticios de las tres bases tradicionales del orden social -

comunidad, mercado y Estado.

Para ponderar el sentido de esta afirmacion valgan las siguientes
precisiones. En primer lugar el crecimiento natural del sistema de educacién
superior erosiond paulatinamente la capacidad del Estado para controlar
integralmente al conjunto. La multiplicacion de los problemas y de las actividades
de la educacion superior, la naturaleza esotérica de sus tareas y las variaciones
locales, fueron distanciando a las instituciones de los controles formales del
Estado, cuyos instrumentos politicos cotidianos tendian, por lo demas, a la
saturacion operativa al tener que lidiar con problemas mas urgentes o ubicados
en un rango superior en el programa del gobierno. Esta tendencia, en la que el
centro nacional se sobrecarga y se vuelve mas remoto conforme el sistema de
educacion superior se extiende y se profundiza ha generado, segin los
observadores, una relacion inversa entre "centralizacion" y "capacidad de
innovacion", por lo que éste parece ser uno de los principales argumentos en

contra de la coordinacion estatal unificada (Clark 1991, 255).

De ahi también que, como sefialan tanto Clark (1991, 246) como
Schmitter (1992, 316-318), los estados modernos se inclinen cada vez mas a la
incorporacion selectiva de grupos externos, representantes de ciertos intereses
validos, en sus procesos de toma de decisiones. Este vinculo corporativo se dio,
creemos, con la ANUIES, para quien la importancia de los problemas y las
controversias en las universidades no estaba sujeta a fluctuaciones: la educacion

superior seria su problema cotidiano y permanente.

En términos generales, la funcibn mas importante que ha jugado la



98
Asociacion ha sido la de monitoriar sistematicamente la evolucion de las politicas
federales hacia la educacion superior, como un prerrequisito para poder actuar
en el momento y lugar adecuados. En este proceso, la ANUIES ha tenido que
resolver dos problemas: por un lado, el de generar consensos entre y con sus
asociados para -cuando y donde ha sido necesario- hablar con una sola voz. Por
otro, hemos visto que los procesos de negociacion entre el Estado y la ANUIES
para definir las politicas sectoriales y para coordinar el sistema han sido
complejos; la exigencia cada vez mayor por parte de la Asociacion para participar
en la toma de decisiones condujo a lainstitucionalizacion de una cercana relacién
entre la burocracia politica y la burocracia académica -"Grupo SEP-ANUIES".
Aunque el esquema de coordinacidn que resulté de la aplicacion de esta formula -
el SINAPPES- ha reportado consecuencias no deseadas o no previstas para el
sistema -al agregar estratos adicionales que distorsionan la comunicacién entre
la cipula y la base y que restan confiabilidad y eficacia en la aplicacion de las
politicas sectoriales-, lo cierto es que con ella parece haberse allanado el camino
para que el funcionariado de la ANUIES accediera, como vimos, a los puestos de
los cuerpos de toma de decisiones. Con ello la ANUIES inicié también un proceso
gradual de cooptacion al gobierno mezclado siempre con intereses politicos,

gremiales y burocraticos.

De ahi que rechacemos la idea de que los cuerpos intermedios pueden ser
conceptualizados simplemente como organizaciones para-gubernamentales,
responsables inicamente de laimplementacion de las politicas estatales; creemos
haber demostrado que la ANUIES ha sido también generadora de intereses
propios, por lo que su relacion con el Estado para formular las politicas
sectoriales ha sido unarelacion interdependiente estratégicamente, en el sentido,
como sefala-Schmitter (1992, 310), de que las acciones de la colectividad
organizada pueden tener un efecto predecible y determinante (positivo o
negativo) sobre la satisfaccion de los intereses del Estado y viceversa, lo que los

induce a buscar pactos relativamente estables. Como concluye Clark (1991,
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255), la universidad mexicana tiene poder propio y el Estado debe negociar con

ella.

En este sentido, vimos que aunque el papel que la ANUIES jug6 para
redimensionar las politicas gubernamentales hacia el sector varié a lo largo del
periodo analizado, su funcion de cuerpo intermedio nunca fue anulado del todo:
en épocas de autoritarismo gubernamental, en las que el control estatal tendia
a ser mas fuerte, su funcién se centr6 mas en amortiguar las posibles
interferencias gubernamentales hacia las instituciones; en épocas de crisis
econdmica, en las que el incremento de las regulaciones gubernamentales
aumentaron la tension entre la autonomia de las instituciones y el control estatal,
se desempeiidé mas como grupo de presion para defender los intereses
particulares de un segmento de la educacion superior -las universidades publicas-
y en las épocas de expansion y de costos crecientes de la educacion superior, en
las que el Estado precisd de una planeacion orientada a largo plazo, su funcion
fue de "cooperacion lateral”; si bien en este Gltimo caso el Estado timoned la
educacion superior a través de la ANUIES, esta formula fue un antidoto tanto
contra la creciente influencia gubernamental como contra el abuso de la
autonomia institucional, que en no pocas ocasiones solapa intereses particulares

de grupo.

Por Gitimo, queremos reiterar que la posicion de la ANUIES de “estar
entre” implica que por lo menos deben distinguirse dos relaciones: la relaciéon con
el Estado -que ya hemos analizado a lo largo de este capitulo- y la relaciéon con
las instituciones. Corresponde ahora explorar mas detalladamente la naturaleza
de las relaciones entre la ANUIES y sus miembros. Para ello, en el siguiente
capitulo procederemos a caracterizar primero un entorno institucional concreto -
la Universidad de Guadalajara (UdeG)-y, segundo, el patron de intercambio entre
la ANUIES y la UdeG para derivar algunas hipotesis sobre la manera en que esta

relacion determina la implementacion de las politicas para educacion superior en
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los contextos particulares y con ello, el logro de los objetivos de conjunto.
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Notas

1. Seiiala el autor que el pensamiento de la ciencia social ha estado dominada por
estos tres modelos generales de la sociedad o del orden social, mismos que
tienden a ser identificados por la institucién central que encarna -la comunidad,
el mercado y el Estado- y regula sus respectivos principios distintivos: solidaridad
espontanea, competencia dispersa y control jerarquico. Para el autor, por su
parte, la asociacion -o accion asociativa- constituye una logica separada y
especifica que se guia por el principio de la "concertacion organizacional”.

2. El autor utiliza el concepto de "gobierno de interés privado" para designar
aquellos arreglos bajo los cuales se hace el intento de hacer que la accioén
colectiva y auto-interesada contribuya al logro de los objetivos de la politica
publica.

3. Que llevaria al analisis a moverse en una concepcion demasiado racional de
funciones articuladas por un deus ex machina en un todo coherente.

4. En el sentido, como senala Schmitter, de que las acciones de la colectividad
organizada pueden tener un efecto predecible y determinante (positivo o
negativo) sobre la satisfaccion de los intereses de otros actores del campo, y
esto los induce a buscar pactos relativamente estables.

5. Burton R. Clark (1990, 164-203)) utiliza un esquema binario para dar cuenta
del proceso de diferenciacion de los sistemas de educacién superior desde una
perspectiva comparada. La diferenciacion externa remite a sectores -por tipo de
institucion- y jerarquias -por escalas verticales de prestigio-, en tanto que la
diferenciacion interna refiere a secciones -formas de organizacion académica- y
niveles -grados que otorga-.

6. Cf. Daniel C. Levy (1990). Segun datos aportados por el autor, para 1981 la
distribucion de la matricula en instituciones de educacién superior pablicas y
privadas era de 85% y 15% respectivamente. De acuerdo al Anuario estadistico
elaborado por la ANUIES para 1988, estos porcentajes practicamente se
mantuvieron estables a lo largo de la década.

7. De ahi la inconveniencia de tratar a la ANUIES desde la perspectiva de una
teoria de la practica en la organizacion que se contiene a si misma y que pasa por
alto las conexiones entre lo privado-publico para administrar las politicas pablicas.
8. Desde nuestra perspectiva la creacion del Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia (CONACYT) puede interpretarse como un intento deliberado del
Estado para facilitar la existencia de un cuerpointermedio gobernado por los jefes
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académicos nacionales de las disciplinas que llenara el vacio de coordinacién
oligarquico-académica en materia de desarrollo cientifico y tecnolégico.

9. Quedd integrado de la siguiente manera: el Dr. Luis Garrido, rector de la
UNAM como presidente; el Dr. Gabriel Gazcon Cossa y el Lic. Luis Felipe
Martinez Mezquida, rector de la Universidad Veracruzana y ex-rector del Instituto
Campechano respectivamente, como vicepresidentes; como secretario general
fungiria el Lic. Alfonso Ortega Martinez; como vocales, los doctores Jesis Diaz
Barriga y Efrén C. del Pozo y el Lic. Guillermo Ibarra, representantes de las
Universidades de Michoacan, San Luis Potosi y Sonora, respectivamente; el Lic.
Radl Cardiel Reyes, ex-representante del Ateneo Fuentes de Saltillo y a la postre
funcionario de la UNAM, fue designado secretario auxiliar. De éstos, el Dr.
Garrido, el Lic. Martinez Mezquida, el Lic. Ortega Martinez y el Lic. Cardiel Reyes
habian sido miembros de la Comision Permanente Universitaria Nacional
constituida en 1944. Con el tiempo fue frecuente el intercalaje de posiciones
entre funcionarios de la ANUIES y la SEP. Por ejemplo, el Lic. Cardiel Reyes llegd
a ser secretario particular y asesor cultural de Fernando Solana, cuando éste se
desempeind como secretario de Educacién Pidblica en el sexenio 1976-1982.

10. De hecho, desde 1950 se consigna en diversas actas de reuniones de la
ANUIES la presencia del funcionario gubernamental en turno encargado del
sector, asi como la asistencia del titular de la SEP en turno en calidad de
"invitado de honor".

11. De conformidad con el articulo 13 de los estatutos de la ANUIES, que
establecia que el Comité Ejecutivo duraria de Asamblea a Asamblea Ordinaria -
esto era, cada dos aios-, en esa ocasion se renovd el Comité Ejecutivo de la
Asociacion para el periodo 1953-1955, quedando integrado de la siguiente
manera: como presidente, el Dr. Nabor Carrillo, rector de la UNAM; como
vicepresidentes, los licenciados Antonio Torres Gémez y Luis Felipe Martinez
Mezquida; como secretario general se designo al Dr. Pablo Gonzalez Casanova -
quien en julio de 1954 present6 su renuncia y fue sustituido por el Lic. Radl
Cardiel Reyes; como vocales, los licenciados Luis Sanchez Pontén -quien habia
sido secretario de Educaciéon Puablica de Avila Camacho-, Leopoldo Aguilar y
Manuel Calvillo, representantes de las universidades de Puebla, Querétaro y San
Luis Potosi respectivamente; y como secretario auxiliar, se reeligié al Lic. Radl
Cardiel Reyes.

12. En ese aio la matricula nacional para educacion secundaria fue de 105,348
alumnos:; la de preparatoria -incluyendo normales y vocacionales- de 66,938 y
la de profesional de 46,605. Cf. Fernando Solana, Raul Cardiel Reyes y Rail
Bolafios Martinez (1981) (coords.), pp. 598 y 599.

13. Desde sus primeros aios de existencia, la ANUIES realizaba frecuentemente
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Conferencias Regionales. La zonificacion que operaba desde entonces va a
corresponder, en mayor o menor medida, con la sancionada en los estatutos de
1961. Sobre este particular volveremos mas adelante.

14. En esa ocasidn el Lic. Alfonso Ortega Martinez, quien habia sido secretario
general de la ANUIES en el periodo 1950-1952, ocupé de nueva cuenta ese
cargo, en sustitucion del Lic. Radl Cardiel Reyes.

15. La matricula del nivel creci6é a un ritmo mayor que cualquier otro durante el
sexenio (20.3% promedio anual), pasando de 180 mil inscritos en 1959 a cerca
de medio millon en 1964. Cf. Blanca Margarita Noriega (1985), p. 25.

16. La adopcion de este criterio llevd, a la postre, a la practica institucional de
"inflar" la matricula.

17. Creados a partir de 1951 con el objeto de apoyar el proceso de

industrializacion del pais, los Institutos Tecnolégicos Regionales sumaban 10 en
1961.

18. Las universidades de Sonora, de Nuevo Ledn, la Autébnoma de San Luis
Potosi, la de Guadalajara, la Autonoma de Puebla, la Veracruzana y la de
Yucatan. Aunque se desconocen los criterios utilizados para su "designacion”,
muy probablemente se debid a una especie de recompensa por haber participado
en los arreglos previos que llevaron a la constituciéon de la ANUIES. Al respecto
es pertinente la observacion de Schmitter (1992, 313) en el sentido de que "las
asociaciones corporativas deciden por formulae altamente complicadas... que
[aunque] comienzan con la paridad de la representacion...[eventualmente] las
deliberaciones se mantienen informales y secretas en un esfuerzo por aislarlas lo
mas posible de las presiones externas o de los disidentes dentro de las filas de
la asociacion. El peso de las influencias y el calculo consecuente de la justicia
proporcional o equitativa frecuentemente involucran estandares arbitrarios y
misteriosos procesos...Estos elementos de irresponsabilidad ciudadana y
desigualdad proporcional-combinados con la naturaleza comprometida de manera
inevitable de las decisiones- puede crear un déficit de legitimidad bastante
serio...". Sobre este particular volveremos en el capitulo 5.

19. Al respecto, véase entre otros, Elena Poniatowska (1971). La noche de
Tlatelolco. México: Era; Sergio Zermeio (1984). Op. cit.; Herman Bellinghausen
(coord.) (1988). Pensar el 68. México: Cal y Arena.

20. En esa ocasion se informdé a la Asamblea General que con fecha 31 de
agosto de 1965 el Consejo Nacional habia aceptado la renuncia del Lic. Alfonso
Ortega Martinez a la secretaria general ejecutiva de la ANUIES -cargo que
acupaba desde 1957-, misma que habia sido ocupada interinamente por el Lic.
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Alfonso Rangel Guerra, quien fue ratificado para el cargo por el pleno de la
Asamblea General.

21. Esta fue la respuesta del Lic. Agustin Yafnez a los rectores de la Zona Quinta.

22. La apreciacion corresponde al Dr. Virgilio Gomez M., entonces rector de la
Universidad de Guerrero.

23. La observacion fue hecha por el entonces rector de la Universidad de
Guadalajara, Lic. Ignacio Maciel Salcedo.

24. Como veremos, la Ley para la Coordinacion de la Educacion Superior fue
expedida hasta diciembre de 1978.

25. El comentario corresponde al Lic. Alberto Lozano Vazquez, entonces rector
de la Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo.

26. Véase la "Declaracion de Tepic", en la que se hizo una defensa de la
autonomia universitaria y se condend la violencia "en todas sus formas y
manifestaciones”, viniera de un individuo, un grupo o una institucion, tuviera su
origen en el seno de la comunidad académica o fuera de ella, o adquiriera
caracter de presion econdmica o politica o de violencia fisica.

27. Los decretos de creacion del Colegio de Bachilleres y de la Universidad
Autonoma Metropolitana se publicaron en el Diario Oficial el 26 de septiembre y
17 de diciembre de 1973 respectivamente.

28. Fue entonces que aparecio la Revista de la educacion superior, publicacién
trimestral de la Asociaciéon con el objeto de propiciar y facilitar "un mejor
conocimiento de la funcion de la educacion superior, una mayor comunicacion
entre quienes participan en esa funcion y un incremento de las relaciones
institucionales™. Cf. Rangel Guerra, Alfonso (1972, 4). "Presentacion". Revista
de la educacion superior 7 (1). México: Asociacion Nacional de Universidades e
Instituciones de Educacion Superior.

29. Publicada en el Diario Oficial el 29 de noviembre de 1973.

30. El decreto se publicé en el Diario Oficial el 2 de enero de 1974.

31. Discurso de toma de posesion el 1o0. de diciembre de 1976.

32. Alfonso Rangel Guerra habia sido secretario general ejecutivo de la ANUIES

de agosto de 1965 a enero de 1977. Lo sustituyé en el cargo el Dr. Rafael
Velasco Fernandez.
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33. Desde el 10 de diciembre de 1977 Fernando Solana habia sustituido en el
cargo a Porfirio Muioz Ledo.

34. Este es un claro ejemplo de lo que al analizar el fenémeno general de la
burocracia, Clark (1991, 212) denomina la ruta de la "estratificacion", esto es,
"el amontonamiento progresivo de escalones administrativos en una interminable
bdsqueda de coordinacion, simetria, logica y orden comprensivo".

35. Se publicé en el Diario Oficial el 29 de diciembre de 1978.

36. Crozier y Friedberg (1990, 62) seiialan que "la multiplicidad de los
compromisos de un actor es para €l un truinfo considerable desde un doble punto
de vista. Por un lado, le proporciona una proteccion contra los riesgos de pérdida
inherentes a las relaciones de poder, en la medida en que le permite repartir sus
posturas en el juego” y, por otra parte, "ofrece mejores posibilidades de realizar
juegos ofensivos".

37. Fue el caso de la Universidad Autonoma de Guerrero en septiembre de 1979,
donde el gobernador en turno intentd retener los subsidios; tras una serie de
desplegados y movilizaciones de inconformidad, la propia ANUIES notificé que
no existia ningln proyecto de la SEP para que los gobiernos estatales controlaran
el capital destinado a la educacion superior. Cf. Guillermo Villasefor Garcia
(1988), p. 160.

38. En una reunion de instituciones de educacion superior celebrada en la ciudad
de México el 24 de abril de 1981 con el objeto de suscribir acuerdos en torno a
un plan elaborado por la Comision Coordinadora del Servicio Social de
Estudiantes de las Instituciones de Educacion Superior -COSSIES, creado por
acuerdo presidencial el 20 de septiembre de 1978- se decidio, dentro de los
asuntos generales, que el tema del proyecto de reformas al estatuto de la
ANUIES permaneciera como "tema pendiente de discusién" y se incluyera en la
XX Asamblea General Ordinaria (ANUIES 1986, 56).

39. Seiialan Crozier y Friedberg (1990, 216) que la posibilidad de "acumular"
mandatos [como ha sido el caso por parte del secretario general ejecutivo de la
ANUIES] reporta una posicidon excepcionalmente favorable frente a las partes
constituyentes, ya que permite jugar varios juegos a la vez con la certeza de
ganar siempre, en la medida en que estos juegos son interdependientes y la
informacién que obtienen en uno puede ser decisiva para ganar en otro.

40. Cursivas nuestras.

41. Palabras del presidente Lopez Portillo al término de la reunion de trabajo
"Presentacién del PNES", en un acto realizado en la biblioteca de la residencia
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oficial de Los Pinos el 10 de agosto de 1981.

42. En marzo de 1982 se realiz6 en Los Pinos una reuniéon de la CONPES con el
propdsito de evaluar el avance del SINAPPES. Para entonces, sé6lo "se habia
realizado el diagnéstico en diez estados, ninguno de los ocho CORPES habia
materializado los convenios acordados y de las 150 unidades institucionales que
conformarian la base de todo el sistema, menos de la cuarta parte contaba con
un plan de desarrollo integral, debido principalmente a la falta de recursos
humanos capacitados y a la falta de participacion de las comunidades
académicas” (Yen 1987, 54).

43. Con el tiempo, el supuesto central en que se basaron las estimaciones
proyectadas contenidas en los Lineamientos resulté totalmente equivocado. El
Producto Interno Bruto, en tanto indicador del crecimiento econémico, fluctuaria
entre un 7% y un 8% en la década 1981-1991; lo cierto es que durante el
periodo 1982-1987 el PIB se redujo a una tasa media anual de 0.9%, por lo que
su nivel en 1987 fue, en términos reales, menor en 2.8% al de 1982 (Basaiiez
1990, 110). Las proyecciones para 1991 también partian del supuesto de un
aumento considerable en la demanda atendida en educacién basica y media -del
100 y del 95 por ciento para el grupo de edad respectivamente- asi como en los
indices de eficiencia terminal -por lo que la matricula para esos niveles seria de
alrededor de 18 y 6 millones respectivamente; sin embargo, la matricula real -no
proyectada- para 1991 fue de 14 millones 401 mil 600 inscritos en primaria y de
4 millones 190 mil 200 en secundaria. Con respecto a la eficiencia terminal,
segun datos de la propia SEP, entre 1982 y 1989 aproximadamente 6 millones
20 mil nifios desertaron de los seis grados de educacion primaria (E/ Financiero,
2 de octubre de 1990). El impacto de la crisis en la educacion superior se reflejé
en laincongruencia entre las estimaciones proyectadas y el comportamiento real
del sector; por ejemplo, se estimé que la matricula de licenciatura seria, para
1991, de 2 millones 200 mil estudiantes cuando en realidad fue de 1'091,300
para el ciclo escolar 1990-1991; también se estimd que por grupo de edad la
demanda atendida alcanzaria el 25%, cuando en realidad se mantuvo al nivel de
1982, esto es, alrededor del 14%: las cifra proyectada de egreso, que era del
orden de los 315 mil para 1991, alcanzé apenas 117 mil en el ciclo escolar
1987-1988.

44, Se estimd, por ejemplo, que la distribucion de la matricula de licenciatura, en
nameros relativos y por areas de conocimiento para 1991 seria la siguiente:
ciencias agropecuarias, 4% -en realidad fue de 3.8%: ciencias de la salud,
19.1% -fue de 9.1%; ciencias naturales y exactas, 4.1% -fue de 2.1%;
ingenieria y tecnologia, 23.1% -fue de 29%: humanidades y educacion, 4.2% -
fue de 12.1%: y ciencias sociales y administrativas, 45.5% -fue de 43.9%. Los
datos corroboran laimposibilidad de la planeacion como mecanismo de regulacién
basado en la orden directa del fendmeno regulado. De ahi que, como seialan
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Crozier y Friedberg (1990, 194) en lugar de proponer simplemente una reforma
de las estructuras con miras a imponer la claridad y la racionalidad que debieran
asegurar la eficacia, seria mas conveniente preguntarse sobre las propiedades y
las caracteristicas del sistema de accion que regula al campo de la educacion
superior y que hacen de este juego algo razonable y itil, para de ahi derivar los
medios que permitan hacerlo evolucionar de manera global.

45. El titular era Jorge Flores Valdez.

46. Por acuerdo presidencial, el 10. de octubre de 1984 se establecié el Sistema
Nacional de Orientacion Educativa -SNOE- "con el objeto de posibilitar a los
estudiantes una eleccion adecuada de sus opciones formativas y laborales futuras
mediante la promocion, coordinacion y difusion de los diversos elementos que
inciden en dicha eleccion”. El SNOE quedé a cargo de la SEP (Gago 1986, 5-17).

47. Que se resolvid, de nueva cuenta, con la reeleccion por unanimidad del Dr.
Rafael Velasco Fernandez para el periodo 1983-1986.

48. El Lic. Jesis Reyes Heroles murié el 19 de marzo de 1985; lo sustituyd en
el cargo el Lic. Miguel Gonzalez Avelar.

49. En sustitucion del Dr. Jorge Flores Valdez. Por su parte, el Consejo Nacional
de la ANUIES designé -para su eventual ratificacion por parte de la Asamblea
General- al doctor Juan Casillas Garcia de Le6n como nuevo secretario general
ejecutivo de la Asociacion.

50. Mtro. Antonio Gago Huguet.



CAPITULO 4

IMPLEMENTACION DE POLITICAS SECTORIALES Y DESARROLLO
INSTITUCIONAL: LA UNIVERSIDAD DE GUADALAJARA, 1950-1988

Durante los afos cuarenta la Universidad de Guadalajara participo
sistematicamente en las reuniones de rectores que llevaron a la ulterior
constitucion de la ANUIES. De ahi que en un comunicado con fecha 25 de mayo
de 1950, dirigido al entonces rector de la Universidad de Guadalajara Ing. Matute
y Remus, los firmantes Luis Garrido y Alfonso Ortega Martinez, presidente y
secretario general de la Asociacion respectivamente, enviaran copia de los
estatutos y solicitaran, "de conformidad con el transitorio Gnico de los
estatutos”, fueran puestos a la consideracidon de los 6rganos de gobierno de la
Universidad de Guadalajara para su aprobacion definitiva, a fin de que, en cuanto

fuera posible, se redactaray protocolizara el acta constitutiva de la Asociacion.’

Con el cometido de estudiar dichos estatutos, el rector Matute y Remus
designdé una comision, misma que el 19 de agosto de ese ano giré un
comunicado a la rectoria en el que se sefalaba que dichos estatutos debian ser
aprobados "por nuestra Universidad, dado que en esa Asociacion se tenia como
fin principal el progreso de la ensefanza cientifica en sus diferentes ramas, el
mejoramiento de la docencia en las instituciones de ensefianza superior y la
coordinacion de actividades para unificar y mejorar los métodos y programas de
enseiianza".? A partir de estos criterios, en sesion del H. Consejo de la
Universidad de Guadalajara celebrado el 21 de septiembre de 1950, los estatutos
de la Asociacion fueron aprobados por unanimidad. En consecuencia, con fecha
4 de octubre de 1950, el rector Matute y Remus y el secretario general de la
Universidad de Guadalajara enviaron un comunicado a la ANUIES en el que, a la
letra, dice: "Tengo el honor de comunicar a Usted que el H. Consejo Universitario
en su sesion del 21 de septiembre préoximo pasado, aprobé por unanimidad los

estatutos de esa H. Asociacion".?
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De este modo la Universidad de Guadalajara se adheria formalmente al
objetivo primario de promover los intereses de las instituciones de educacién
superior a través de la Asociacion; la expectativa de que la ANUIES condensaria
un conocimiento especializado sobre el campo de la educacién superior legitimé
el derecho de ésta para operar en las esferas académica y politico/administrativa
de las instituciones e influir en sus comportamientos. Este poder de referencia de
la ANUIES, basado en la identificacion de las instituciones con ella, llevé a que
en la Universidad de Guadalajara se implementaran paulatinamente algunas de
sus recomendaciones. Con el propédsito de dar cuenta de las condiciones
institucionales en que se adoptaron estas lineas de mando, procederemos a
caracterizar de manera general el desarrollo institucional de la Universidad de
Guadalajara entre 1950 y 1988, agrupando sus transformaciones en los
siguientes aspectos: desarrollo organizacional, evolucion y distribucion de la
matricula, diversificaciéon de las opciones formativas, desarrollo del mercado

académico, sedimentaciéon burocratica y financiamiento.

1. DESARROLLO ORGANIZACIONAL

Durante la aiios cincuenta la Universidad de Guadalajara inicié una etapa
de relativa estabilidad y expansion institucional. De acuerdo a la Ley Organica
aprobada en 1952, la Universidad de Guadalajara estaba integrada
académicamente por las siguientes dependencias: las facultades de Ciencias
Quimicas, Derecho, Economia, Comercio y Administracién, Ingenieria y Medicina
y Odontologia; las escuelas de Arquitectura, Enfermeria, Letras y Artes, Miisica,
Politécnica, Preparatoria de Jalisco y Vocacional; los institutos de Astronomia y
Meteorologia, Bibliotecas, Botanica, Geografia, PatologiaInfecciosa Experimental
y Tecnolégico;* y por los departamentos de Cultura Fisica, Escolar, Extension
Universitaria, Investigacion, Desarrollo y Promocion Industrial, Talleres, Trabajo

Social, Médico y Psicopedagadgico (Garcia 1988b, 308).
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Con el tiempo las necesidades institucionales llevaron a la progresiva
creacion o reestructuracion de dependencias universitarias orientadas a
reorganizar técnica y administrativamente a la institucion; de entre éstas, hay
algunas que respondieron puntualmente a algunas de las recomendaciones
hechas por la Asociacion desde sus primeros aiios de vida, tales como la creacion
del Departamento Escolar (1951),® la Editorial (1965),° el Departamento de
Enseiianza Preparatoria (1972),” la Oficina de Tramite de Registro de Titulos
Profesionales (1972),2 el Centro Regional de Tecnologia Educativa (1973),° el
Departamento de Planeacion y Desarrollo (1976)" y el Departamento de

Intercambio Académico (1979).M

2. LA EVOLUCION Y DISTRIBUCION DE LA MATRICULA

Al igual que para el conjunto de las universidades pablicas mexicanas, fue
en la década de los ochenta cuando la Universidad de Guadalajara cerré el ciclo
de expansion acelerada iniciada una década atras. Para el ciclo escolar 1970-
1971 la matricula total de la Universidad de Guadalajara fue de 35 mil 946
alumnos; en 1980-1981 de 156 mil 621 y en 1990-1991 de 215 mil 913
alumnos inscritos en 121 opciones formativas. La tasa anual promedio de
crecimiento entre 1970 y 1980 fue del 19.4%, en tanto que entre 1980 y 1990
apenas alcanzo el 1.8%, ligeramente superior a la registrada entre 1950-1960,
que fue del 1.4%. Entre el ciclo escolar 1951-1952 y el ciclo 1988-1989, la
matricula experimenté un crecimiento promedio anual del 13%, pasando de 2 mil
970 a 206,101 alumnos (un incremento efectivo de 6,839%) (Gradilla 1993,
241).

No obstante que el proyecto fundador de la Universidad de Guadalajara
habia puesto especial énfasis en la educacién técnica, con el paso de los afios

ésta fue adquiriendo gradualmente una fisonomia tipicamente liberal-
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profesionalizante. Para el ciclo escolar 1951-1952 el 18.6% de la matricula
atendia estudios de nivel medio terminal, 25.3% de nivel medio superiory 56.1%
correspondia al nivel profesional; para el ciclo 1988-1989 la participacién
porcentual de la educacién media terminal en la matricula total descendié al
6.3%, la preparatoria alcanzé un 56.8%, en tanto que la licenciatura registré
35.9% y el posgrado el 1% restante. El nivel de estudios que mostré mayor
dinamismo durante el periodo fue el bachillerato con una tasa anual promedio de
crecimiento del 17%, contra un 12% del nivel profesional y un 10% del nivel

medio terminal (Gradilla 1993, 241).

Como se ve (ver grafica en la siguiente pagina), entre 1970 y 1980 el
bachillerato registré el crecimiento mas dinamico, con una tasa anual promedio
del 22.2%. De conformidad con las recomendaciones hechas por la ANUIES a
principios de los setenta, en el sentido de ampliar la oferta de este nivel
principalmente en los estados, durante ese periodo la Universidad de Guadalajara
cred cuatro nuevas escuelas preparatorias en la zona metropolitana e inicié un
proceso de desconcentracion estableciendo seis preparatorias regionales en el
interior del estado. Asimismo, como ya vimos, a raiz de los acuerdos de la
ANUIES suscritos en Villahermosa, Tab. en 1971, en la Universidad de
Guadalajara se cre6 en 1972 el Departamento de Ensefianza Preparatoria con el
proposito de coordinar, controlar y supervisar la ensefianza del nivel y de
administrar la reforma al plan de estudios para el Bachillerato, acordada en esos

anos.

En conjunto, la expansion institucional entre 1980 y 1990 experimentd
una relativa desaceleracion en relacion a la década 1970-1980 debido a las
politicas de ajuste financiero del Estado mexicano; sin embargo, éste fue posible
gracias al hecho de que durante esos aios la partida estatal se incrementé con
respecto a la federal -entre 1982 y 1988 los incrementos fueron del 101% y del

56% respectivamente; ademas mientras la tasa promedio anual de crecimiento
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del presupuesto universitario se mantuvo, la tasa promedio anual de crecimiento

de la matriculo cay6 drasticamente, pasando del 10% en 1982 al 2% en 1988.

Dadas las politicas gubernamentales hacia el sector, que condicionaron la
disponibilidad de recursos a la adopcion de medidas tendientes al mejoramiento
cualitativo en las instituciones, el crecimiento poblacional en los ochentas se
orientd basicamente en dos direcciones: por un lado, hacia el interior del estado,
en donde se lograron establecer tres modulos académicos de educaciéon media
terminal, diez planteles de preparatoria, dos escuelas y una facultad; y por otro,
en materia de investigacion y posgrado. Con respecto a éste Gltimo, la matricula
total paso de 704 inscritos en 1980 a 2 mil 709 diez aifios después. Por nivel de
estudio, en 1980 el 88.4% de la matricula del nivel atendia estudios de
especialidad, el 10% de maestria y el 1.5% de doctorado; para 1990 la
participacion porcentual de la especialidad en la matricula total del nivel era del
71.8%, en tanto que la participacion de la maestria ascendié hasta representar
el 28.2% restante, no registrandose ningun estudiante que cursara estudios de
doctorado. En buena medida el peso relativo de la especialidad se debi6 al gran
namero de programas orientados al area médico-biologica, en tanto que el
crecimiento de la maestria durante el periodo se debié principalmente a la
necesidad de acompaiar el proceso de expansién de la investigacion en marcha
por la via de calificar al personal académico que ya se desempeiiaba en ese tipo
de actividades. De los 128 programas académicos del nivel existentes en 1991,

99 correspondian al nivel de especialidad, 26 a maestria y sélo tres a doctorado.

3. DIVERSIFICACION DE LAS OPCIONES FORMATIVAS

En la reorientacidon profesionalizante de la Universidad jugaron un papel
importante las expectativas subjetivas de movilidad social que imperaban en la

época y que llevaron a la saturacién temprana de las carreras tradicionales; por
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ejemplo, para el ciclo escolar 1954-1955 la licenciatura registraba un total de 2
mil alumnos (58.5% de la matricula total), de los cuales 35.9% se concentraban
en las carreras de Derecho, Medicina, Ingenieria y Contaduria (Oropeza 1990).
Ante esa situacion, las autoridades universitarias propusieron implementar
examenes de seleccidon para ingresar a las carreras tradicionales,'? asi como
ampliary diversificar las opciones técnicas terminales. Otra medidaimplementada
en esos anos orientada a revertir esa tendencia fue la adopcion en 1955 del

Bachillerato Unitario,™

que posibilitaba al egresado a optar por cualquier
licenciatura.” Ampliar el margen para la definicion vocacional podria
eventualmente desconcentrar la matricula de las carreras tradicionales. Sin
embargo, lejos de tener efectos reguladores, esta reforma condujo, a la postre,
a la expansion desmedida del nivel y al acceso indiscriminado a los estudios
profesionales.’ Esta reforma al plan de estudios del bachillerato fue la primera

politica aprobada en el seno de la ANUIES que se implement6 en la Universidad

de Guadalajara.

Aunado a estas politicas, durante el periodo la diversificacion de los
estudios profesionales recibié un sostenido impulso, con la creacion de las
escuelas de Medicina Veterinaria y Zootecnia (1964), Agricultura (1965),
Turismo (1973), Psicologia (1975), de la Escuela Superior de Cultura Fisica y del
Deporte (1982) y de la Escuela Superior de Lenguas Modernas (1990), asi como
de las facultades de Economia (1955), de Filosofia y Letras (1957), de
Administracion (1976), de Diseiio (1976), de Geografia (1979) de Ciencias
(1980) -en 1990 esta facultad se dividi6é en las facultades de Ciencias Biologicas

y de Ciencias Fisico-Matematicas y de Informatica y Computacion (1990).'®

No obstante esta diversificacion de la oferta en los estudios profesionales,
la tendencia a la saturacion de las carreras tradicionales se mantuvo y se
acentud: para el ciclo escolar 1988-1989 las mismas carreras de Derecho,

Medicina, Ingenieria y Contaduria concentraban el 44.78% de la matricula de
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licenciatura, que ascendia en numeros absolutos a 76 mil 208 alumnos

(Universidad de Guadalajara 1990a, 133-134).

A pesar de las reiteradas recomendaciones hechas por la ANUIES desde
fines de los aios setenta por reorientar la matricula hacia las ciencias duras, la
distribucién porcentual de la matricula de licenciatura por areas de conocimiento
practicamente no vario entre 1980 y 1990, manteniendo el siguiente
comportamiento: agropecuaria y ecoldgica, entre el 13 y 15; el area fisico-
matematicas, el 30; médico-bioldgicas el 19 y ciencias sociales y humanidades
entre el 35 y 38.

4. DESARROLLO DEL MERCADO ACADEMICO

Al crecimiento poblacional correspondio la expansion y consolidacion del
mercado académico. En 1970-1971 la planta docente estaba integrada por mil
972 profesores, de los-cuales el 89.4% tenian nombramiento de tiempo parcial
y el 10.6% restante de tiempo completo. Diez aios después la planta ascendia
a 5 mil 162 trabajadores académicos, diez de los cuales eran investigadores, 4
mil 487 profesores de tiempo parcial y 665 profesores de tiempo completo. Por
su parte, para el ciclo escolar 1990-1991 el personal académico ascendia a 9 mil
635 trabajadores y la composicion de la plantilla se habia diferenciado mas con
la presencia de 757 auxiliares de investigacion, 480 investigadores, 7 mil 287
profesores de tiempo parcial y mil 111 profesores de tiempo completo. Por grado
de escolaridad obtenido en el caso particular de los titulares de proyectos de
investigacion, de los 452 investigadores que laboraban en la Universidad de
Guadalajara en 1989, 162 eran licenciados, 14 tenian alguna especialidad, 186

tenian grado de maestria y 90 estaban doctorados.

Con el propésito de acompaiar este proceso acelerado de incorporacion
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temprana de pasantes o recién egresados a las actividades docentes, en la
Universidad de Guadalajara se habia implantado desde 1973 el Programa
Nacional de Formacion de Profesores y Actualizacion Didactica, con sede en el
Centro Regional de Tecnologia Educativa, creado a partir de un acuerdo suscrito
por la ANUIES. Aunque el Centro estaba concebido para apoyar la formacién y
el mejoramiento del personal docente de la Zona IV de acuerdo a la
regionalizacion de ANUIES, el alcance de sus acciones fue limitado debido a las
constantes disputas entre las instituciones de la region que se resistian frente

a la esfera de influencia de la Universidad de Guadalajara.

Como seialamos mas arriba, la expansion de la investigacion cientifica en
la Universidad de Guadalajara se inicio en el marco del emplazamiento correctivo,
que establecio el imperativo de elevar la capacidad y la calidad de esta funcién
sustantiva. El punto de inflexion fue el ciclo 1982-1983, en que el nimero de
investigadores pas6 de 10 a 62. Las 8 dependencias, entre facultades, institutos
y centros que realizaban investigacion en 1980, sumaban 55 en 1990. El
presupuesto asignado a la investigaciéon pas6 de 30 millones en 1983 a 6 mil

100 millones en 1989.

5. SEDIMENTACION BUROCRATICA

Como seiiala Fuentes (1989, 6) hasta 1970 la gestion administrativa de
las instituciones recay6 cominmente en personajes de la politica y el mundo
profesional que ocupaban un cargo de manera circunstancial. Sin embargo, la
expansion que la mayoria de las instituciones experimentaron en la década 1970-
1980, aunada a la necesidad de profesionalizacion administrativa, llevaron al
progresivo remplazo de los "académicos practicantes” por "burdcratas
profesionales de tiempo completo” (Graeme C. Moodie, citado por Clark 1991,

216); esta tendencia di6 lugar al surgimiento de grandes aparatos administrativos
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estratificados que con mucha frecuencia rebasaron las necesidades de una
conduccion "racional”, al incrementar el nimero y la complejidad de los codigos
reglamentarios y al fortalecer los poderes discrecionales de los administradores,

mezcla de elementos gremiales, burocraticos y politicos.

En la Universidad de Guadalajara el proceso de sedimentacion burocratica
fue un proceso relativamente lento pero sostenido: entre el ciclo escolar 1952-
1953 y el ciclo 1970-1971 el personal administrativo y de servicios crecié a una
tasa anual promedio del 3.2% (en nimeros absolutos pas6é de 317 a mil 357),
y entre éste ultimo ciclo y el de 1988-1989, en que el nimero total de personal
administrativo ascendio a 5 mil 434, la tasa promedio anual de crecimiento se

mantuvo en el 3%.

6. FINANCIAMIENTO

Durante el periodo, la composicion del financiamiento se modifico
notablemente. El impulso expansivo de la Universidad se financidé, como en el
conjunto de lasinstituciones de educacién superior, crecientemente con subsidios

federales.

Mientras que en 1952 el 80% del presupuesto ejercido provenia del erario
estatal, para 1988 esta fuente representaba el 46.8%; en contrapartida, la
participacion del subsidio federal pas6 del 12% en 1952 al 50.6% en 1988. Para
esos mismos anos, la participacién de los ingresos propios disminuyé del 8% al
2.6%.

Aunque el primer impulso hacia la federalizacion del financiamiento en la
Universidad de Guadalajara se di6 durante el sexenio 1958-1964 -en que la

partida federal casi empaté a la partida estatal (Apéndice cuadro 3)- fue durante
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el sexenio 1970-1976 donde por primera vez el presupuesto federal super6 los
recursos provenientes del gobierno del estado; de ahi que la Universidad de
Guadalajara haya otorgado el Doctorado Honoris Causa tanto a Lopez Mateos
como Echeverria. A precios constantes de 1953, durante este ultimo sexenio los
recursos federales mostraron una tasa promedio de incremento anual del 36.5%:;
por su parte, el presupuesto estatal crecié 14.9% promedio anual, en tanto que
los ingresos propios lo hicieron 11.9% promedio anual (ver graficas en las

siguientes dos paginas).

A partir de 1976 esta tendencia a la creciente federalizacion del
financiamiento entré6 en una fase de desaceleracion y mostré un patron
relativamente estable, con ligeras variaciones. Por ejemplo, por cada peso
aportado por el gobierno local en 1970, el gobierno federal aporté 28 centavos;
para 1976 la relacion fue de 1 por 1.44 y para 1988 fue de 1 a 1.08 pesos

respectivamente.

Como consecuencia, la dependencia financiera de la Universidad se agravo
-por cada peso de ingresos propios en 1952 recibia 11.5 pesos subsidiados y
para 1988 la razon era de 1 a 37.4 respectivamente. No obstante que el costo
promedio por alumno pasd, a precios constantes de 1953, de 970 pesos en
1970 a 2 mil 061 en 1990, el deterioro actual de las finanzas universitarias es
manifiesto en relacion con otras instituciones. Por demanda atendida la
Universidad de Guadalajara ocupa el segundo lugar -después de la UNAM- entre
las universidades publicas; no obstante, con base a datos publicados en la prensa
nacional para 1989, su costo promedio por alumno ascendia a 681 mil pesos,
siendo inferior al registrado para otras instituciones de menor tamaino, como la
UAP, donde era de 1 millon 232 mil pesos, la Veracruzana, con 1 millén 568 mil
pesos o, el caso extremo de la Auténoma de Baja California Sur, cuyo costo
promedio por alumno de 8 millones 274 mil pesos era, incluso, muy superior a

la propia UNAM, donde ascendia a 3 millones 692 mil pesos (E/ Financiero, 10
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de octubre de 1990).

Dejamos asentado hasta aqui que el desarrollo organizacional de la
Universidad de Guadalajara es un producto histérico tanto de las tendencias de
la educacioén superior revisadas en los capitulos anteriores, como de la dinamica
local y de los procesos internos. A partir de la constitucion de la ANUIES nuevos
rasgos se han sumado a su fisonomia derivados de las politicas sectoriales,
particularmente aquellos orientados a racionalizar el desarrollo académico-
administrativo de la institucién -como vimos, creacion de dependencias, estilos
de gestion o adhesion a planes. Este dato sugiere que las recomendaciones de
la ANUIES efectivamente adoptadas en el contexto institucional de la Universidad
de Guadalajara son aquéllas politicamente "suaves”, es decir, las que se
resuelven con una decision administrativa pero que no tocan las fibras profundas
de los equilibrios politicos de la institucion y, por consiguiente, que la légica de
su implementacion responde mas alimperativo de reforzar por un lado a la propia
Asociacion como portadora de una estrategia "racional” para la educacién
superior, y por otro, a la propia institucion como parte constitutiva de esta

orientacion de conjunto.

Pero como bien sefialan Crozier y Friedberg (1990, 256-257), una
estrategia racional a priori seria posible si se contara con todas las informaciones,
si no hubiera ambigiiedad en los objetivos, si todos los participantes compartieran
los mismos valores y si los recursos estuvieran disponibles de una manera
equitativa; pero como ya hemos visto a través de analizar el funcionamiento del
campo de la educacion superior en el capitulo 3 y la propia l6gica del desarrollo
institucional de la Universidad de Guadalajara en este capitulo, este no es -ni
podra serlo nunca- el caso, pues en principio es imposible reunir todas las
informaciones a priori, pues lo que hara que éstas salgan en la acciéon seran las
presiones, las contrapresiones y las negociaciones que impone el ajuste mutuo

entre los actores. Por otra parte, los objetivos son ambigiios por necesidad en un
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mundo complejo en el que los problemas implican muchos elémentos inciertos

R

y querer ponerlos en claro de antemano haria imposible el acuerdo entre
participantes cuyos intereses son contradictorios. Por ultimo, los recursos no son
estables; de hecho, es la accidn la que hace que surjan recursos nuevos y se

agoten aquéllos con los que se contaba.

En sintesis: si la implementacion de una determinada politica en el
contexto institucional no se explica por su racionalidad a priori -de ahi la
existencia de los efectos perversos-, entonces se debe a la utilizacion estratégica
que de ella hacen los actores. En este sentido, e independientemente de que las
politicas implementadas hayan cumplido los fines para los que fueron disefiadas -
tema que abordaremos en detalle en el capitulo 6 a partir del anélisis concreto de
la implementacion de la politica de la evaluacion institucional en la Universidad
de Guadalajara-, interesa reiterar que la relacion Universidad de Guadalajara-
ANUIES ha reportado "ganancias™ a ambas partes, ganancias que no podrian
gozar aisladamente. Como ya hemos visto, a la ANUIES le ha permitido ejercer
una coordinacion corporativa sobre el campo de la educacion superior al
redimensionar las politicas gubernamentales para ponerlas mas en sintonia con
las necesidades particulares de las instituciones; a la Universidad de Guadalajara,
por su parte, le ha permitido ampliar sus posiblidades de accion para alcanzar sus
propios objetivos. Por ejemplo, en tanto "socia fundadora” de la Asociacién, la
Universidad de Guadalajara participd en los juegos previos que llevaron a la
formalizacion de aquélla, lo que originé un (sub)sistema de acciéon que regula mas
o menos establemente los intercambios entre la Universidad y la ANUIES y que
reporta "dividendos" respectivos; permitaseme poner un ejemplo: la inclusion de
la Universidad en el Consejo General de la ANUIES' le ha permitido ganar un
peso especifico al interior de la ANUIES, en el sentido que participa de flujos de
informacion, redes de relaciones y recursos;'® esta posicién la coloca en
condiciones de incidir en aspectos administrativos y de organizacioninterna, tales

como participar en la eleccion del secretario general ejecutivo de la propia
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Asociacion; también le ha reportado, no sin dificultades, una cierta autoridad
formal frente a las instituciones que forman parte de la region que coordina, toda

vez que administra las politicas de alcance regional y ejerce los recursos

respectivos.®
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Notas

1. Archivo General de la Universidad de Guadalajara (AGUdeG en lo sucesivo),
Universidades y escuelas, libro 321 (1950-1951), exp. 815, p. 136.

2. Idem., p. 130.
3. AGUdeG, Universidades y escuelas, libro 321 (1950-1951), exp. 680, p. 125.

4. Creado en 1950 merced a un convenio especial suscrito con la Secretaria de
Educacion Publica en el marco de la politica alemanista de fomento a la
industrializacion del pais. De acuerdo a lo dispuesto en la Ley Organica, esta
dependencia funcionaria descentralizadamente en el orden administrativo,
mientras que en lo académico estaria integrado por varias facultades, escuelas
e institutos de la propia Universidad. En 1955 fue incorporado
administrativamente a la Universidad.

5. Como vimos en el capitulo 3, la ANUIES habia sefialado la necesidad de contar
con un directorio nacional de la estadistica universitaria. A través de esta
dependencia la Universidad de Guadalajara procedié también a homologar todo
tipo de tramites de conformidad con las propuestas de ANUIES, tales como la
revalidacion de estudios o la denominacidon analoga de las categorias docentes.
AGUdeG, Actas del Consejo General Universitario, libro 6, acta 185, sesion
celebrada el 18 de diciembre de 1951, acuerdo d, ff. 60-61. Esta dependencia
paso a denominarse Direccion Escolar en 1990.

6. Como ya vimos, la ANUIES habia recomendado la creaciéon de un programa
para la edicion de libros de texto universitarios. La Editorial de la Universidad se
fundo con el propésito explicito de editar obras de investigacion y de creacién
realizadas por los catedraticos y especialmente de los textos mas idoneos que
para su mejor formaciéon estaba reclamando la juventud estudiosa. AGUdeG,
Actas del Consejo General Universitario, libro 10, acta 254, sesion del 24 de
junio de 1965, acuerdo i, f. 356. Esta dependencia pasé6 a denominarse
Departamento Editorial en 1976.

7. Se cred a raiz de la "reforma integral” echeverrista y de los acuerdos de la
ANUIES suscritos en Villahermosa, Tab. en 1971, que recomendaban la reforma
de la ensefanza media superior. De ahi que en el dictamen de creacion de esta
dependencia se seiialaba "que la existencia y funcionamiento de seis planteles
de ensenanza preparatoria, el niimero creciente de escuelas incorporadas a este
nivel, asi como la aplicacion de reforma del Bachillerato con nuevas orientaciones
en su actividad académica, generan para la Universidad de Guadalajara miltiples
problemas en los aspectos académicos de la Ensefianza Preparatoria que
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determinan la necesidad de un 6rgano que coordine, controle y supervise dicha
ensefanza", ya fuera que dependiera de la Universidad o estuviera incorporada
a ella. AGUdeG, Actas del Consejo General Universitario, libro 17, acta 277,
sesion del 27 de enero de 1972, ff. 377-379. Esta dependencia pasd a
denominarse Direccion de Ensefianza Media Superior en 1989.

8. Se cred a partir de un convenio de prestacion de servicios celebrado con la
ANUIES el 11 de febrero de 1972 en virtud del cual la Universidad de Guadalajara
designd a la Asociacion como gestora para la tramitacion de registro de titulos
profesionales y, en su caso, la expedicion de las cédulas respectivas de sus
egresados. En 1975 paso a denominarse Departamento de Tramite de Registro
de Titulos Profesionales. AGUdeG, Actas del Consejo General Universitario, libro
21, acta 291, sesion del 11 de febrero de 1975, acuerdo e, f. 237.

9. Derivado de los acuerdos de la ANUIES suscritos en Villahermosa (1971),
Toluca (1971) y Tepic (1972); en el dictamen de creacién de esta dependencia
se sefalaba que el Centro realizaria la formacién, mejoramiento y desarrollo del
personal docente tanto de la Universidad de Guadalajara como del area de su
influencia, de acuerdo con la regionalizacion diseiiada por la ANUIES, que
identificaba a la Universidad de Guadalajara como sede de la Zona IV. El Centro
operé6 como sede del Programa Nacional de Formacién de Profesores y
Actualizacion de Conocimientos para la region. AGUdeG, Actas del/ Consejo
General Universitario, libro 19, acta 287, sesion celebrada el 18 de diciembre de
1973, acuerdo 0-2, f. 320. En 1989 cambid de denominacion, pasando a ser la
Direccion de Desarrollo Académico.

10. De acuerdo con las recomendaciones hechas por la ANUIES, esta
dependencia se cred el 8 de abril de 1976 con el propésito de brindar asesoria
técnica a la rectoria en materia de planeacion. AGUdeG, Actas del/ Consejo
General Universitario, libro 23, ff. 144-146. Con el establecimiento del SINAPPES
en 1978 operd -sin cambio de denominacién- como la Unidad Institucional de
Planeacion. Como veremos en el capitulo 5, en el marco del emplazamiento
evaluador pasé6 a denominarse Departamento de Planeacion, Evaluaciéon y
Desarrollo en 1991, con el objeto de incorporar oficialmente a las tareas
institucionales el concepto de "evaluacion”. De alguna manera, esta dependencia
ha funcionado como el interlocutor especializado de la UdeG frente a la ANUIES.

11. Esta dependencia surgié precisamente en el marco del SINAPPES con la
finalidad, segin consta en el dictamen de creacion, de coordinar los convenios
de intercambio académico en todos sus aspectos relativos a personas o grupos
de trabajo de la Universidad y hacia la Universidad, asi como lo relativo a becas,
desarrollo de recursos humanos e intercambio de informacién cientifica, técnica
y educativa y para vincular a la Universidad con organismos nacionales e
internacionales para la promocién y desarrollo de la investigacion cientifica.
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AGUdeG, Actas del Consejo General Universitario, libro 29, acta 313, sesion
extraordinaria celebrada el 7 de septiembre de 1979, ff. 94-95 Pasé a
denominarse Departamento de Investigacion Cientifica y Superacion Académica
en 1985.

12. Esta medida fue impugnada por la Federacion de Estudiantes de Guadalajara
(FEG) -que mantenia vigente el espiritu corporativo del cardenismo- acusando al
rector de querer aplicar una politica "anti-universitaria"; en cambio la FEG
propuso aplicarlos a aquellos alumnos que no procedieran de las preparatorias de
la propia Universidad. Ante la propuesta de establecer numerus clausus para las
carreras liberales, la FEG estuvo de acuerdo, con la salvedad de que se diera
preferencia a los egresados de las preparatorias de la propia Universidad.
AGUdeG, Actas del Consejo General Universitario, libro 6, acta 194, sesion del
13 de agosto de 1953, acuerdo c, f. 161. Esta postura incidid, sin duda, en la
ampliaciéon progresiva de la capacidad instalada, ya que siendo la Universidad un
polo de atraccion regional -en 1956, por ejemplo, el 50% de la poblacion escolar
no era originaria de Jalisco-, este tipo de medidas obligaban a los aspirantes de
estados circunvecinos a emigrar prematuramente, a fin de ingresar para cursar
desde la preparatoria. Afios mas tarde, en 1964, la Universidad normé sobre el
reconocimiento de estudios de bachillerato hechos en otras instituciones y
establecié que aunque reconoceriaintegramente los grados de bachiller obtenidos
en instituciones autorizadas, por la limitacién de cupo serian preferidos en todo
caso los egresados de la propia Universidad, siguiendo el criterio de reservarse
el derecho de admision.

13. Desde 1950 en que se fundd la ANUIES, el entonces rector de la Universidad
de Guadalajara, Ing. Matute y Remus, designé una comision integrada por
catedraticos distinguidos para trabajar en la definicion de la naturaleza y los
objetivos del bachillerato. En lo general, fue la propuesta hecha por la Universidad
de Guadalajara al pleno de la ANUIES la que finalmente se adopté en 1955
(Montes de Ocay Silva 1959). AGUdeG, Actas del Consejo General Universitario,
libro 6, acta 204, sesion celebrada el 5 de septiembre de 1955, acuerdo c, f.
314.

14. Con esta medida se abandoné el modelo del bachillerato especializado, cuyos
estudios sélo eran validos paraingresar a alguna de las carreras tradicionales. En
1968 la ANUIES recomend6é nuevamente la revision al plan de estudios del
bachillerato y en 1972 la Universidad de Guadalajara lo reformé, dandole el doble
caracter de terminal y propedéutico. AGUdeG, Actas del Consejo General
Universitaria, libro 18, acta 183, sesion celebrada el 7 de agosto de 1972,
acuerdo f, f. 3.

15. La oposicion de la FEG a los examenes de seleccion sancioné de facto el
"pase automatico”. Gradilla (1993) desmuestra que la expansion del nivel, en el
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caso concreto de la Universidad de Guadalajara, respondié fundamentalmente a
la exigencia de consolidar un "mercado politico interno" que fortaleciera cada vez
mas al grupo hegemoénico de la propia Universidad. Asi, entre el ciclo escolar
1951-1952 y el ciclo 1988-1989, la tasa promedio de crecimiento anual de la
matricula de bachillerato fue del 17%, pasando de 750 a 117 mil 044 alumnos
respectivamente. Entre estos mismos ciclos escolares, los establecimientos para
el nivel pasaron de 1 a 16. Tan sélo en 1990 se abrieron otros 7 nuevos
establecimientos en igual nimero de localidades en el interior del estado y en
1993 el gobierno del estado estudiaba la propuesta hecha por la Universidad de
Guadalajara de construir diez preparatorias méas en la zona metropolitana para
solventar la demanda de estudios de este nivel.

16. Gradilla (1993, 284) sostiene que la creacion de nuevas opciones educativas
respondia con frecuencia a las preferencias de los gobernadores en turno. Asi por
ejemplo, la facultad de Filosofia y Letras surgi6 bajo el mandato de Agustin Yaiez
(1953-1959), destacado hombre de letras; Juan Gil Preciado (1959-1964)
impulso el desarrollo agropecuario en la entidad y fue entonces que surgieron las
facultades de Agricultura y Veterinaria y Zootecnia; la facultad de Turismo surgid
al amparo del impulso echeverrista hacia el sector econémico del turismo.

17. Aunque los criterios reglamentarios para formar parte del Consejo Nacional
han variado, la inclusion de la UdeG ha sido permanente. En la primera version
de estatutos de la ANUIES (1950) se estipulaba que el Consejo se integraria con
un delegado acreditado por cada institucion; la version de 1961 sefialaba que se
integraria con cada uno de los rectores coordinadores de las siete regiones -desde
entonces la Universidad encabeza la region IV (centro-occidente); por altimo, la
version de 1991 ratifica que el Consejo estara integrado por los titulares de las
instituciones sede de las regiones.

18. Por ejemplo, en un comunicado dirigido al C. Rector de la Universidad de
Guadalajara el 15 de abril de 1952, el Dr. Luis Garrido, entonces rector de la
UNAM vy presidente de la ANUIES, informaba que "en apoyo a una
recomendacion de esta Asociacion, propuso el ingreso de la misma a la
Asociacion Internacional de Universidades (AlU)", misma que habia sido aprobada
siempre y cuando las tres cuartas partes de los miembros de esta region
satisfacieran las condiciones de ingreso, por lo que turnaba a la Universidad de
Guadalajara los requisitos que deberia llenar para ser miembro de esa Asociacion,
asi como el monto de la tarifa anual que se comprometeria a pagar. AGUdeG,
Universidades y escuelas, libro 342, exp. 796, pp. 262, 278. Puesta a
consideracionm . del Consejo Universitario de la Universidad de Guadalajara la
propuesta de ingresar a la AlU, se aprobé pertenecer a dicha Asociacion y pagar
la cuota correspondiente, "puesto que tan sélo las informaciones que se podrian
obtener de dicha Asociacion valian mas que la cuota sefialada". AGUdeG, Actas
del Consejo General Universitario, libro 6, acta 188a, sesion celebrada el 5 de
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septiembre de 1952, acuerdo d, f. 102d, 2c¢. Posteriormente el Rector de la
Universidad de Guadalajara informaba al Dr. Garrido que la Union de
Universidades Latinoamericanas (UDUAL) habia extendido una invitacion a la
UdeG para que formara parte de la AlU en calidad de Organismo Regional de
Cooperacion, por lo que le suplicaba se sirviera aceptar la representacion de la
Universidad de Guadalajara ante esa Asociacion. AGUdeG, Universidades y
escuelas, libro 321, exp. 814, p. 64.

19. Actualmente la region IV esta integrada por las instituciones asociadas
establecidas en Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacan y
Nayarit. Segun informacién proporcionada por el Arq. Jorge Enrique Zambrano
Villa, exrector de la Universidad de Guadalajara, existe una pugna soterrada entre
las instituciones de la region IV, principalmente la Nicolaita y la de Guanajuato
para disputar el liderazgo de la UdeG (entrevista realizada para la investigacion,
el 25 de junio de 1988). Esta raz6n explica, en buena medida, el fracaso en la
implementacion de ciertas politicas regionales.



SEGUNDA PARTE

La politica educativa como insumo para la implementacién

en los contextos institucionales: los procesos en marcha.



CAPITULO 5
EL EMPLAZAMIENTO EVALUADOR, 1988-1991

En este capitulo nos proponemos analizar el patron de intercambio que se
establecio entre el Estado, la ANUIES y las universidades ptblicas a partir del
sexenio 1988-1994. Como seiialamos en la introduccion de este trabajo de tesis,
tanto este capitulo como el siguiente -en que se analizara la implementacién de
la evaluacion institucional en el caso concreto de la Universidad de Guadalajara-
tienen el propésito de analizar la produccion e implementacion de politicas para
educacion superior en tanto procesos en marcha. Pero dada la complejidad y
extension de la agenda sectorial y de sus cursos de accion especificos, nos
limitaremos a analizar la politica de la evaluacion, misma que constituye, desde
nuestro punto de vista, el elemento inédito -y por lo mismo clave- para
comprender la naturaleza del viraje en las relaciones entre la educacién superior

y el Estado mexicano.

La hipotesis que nos orientara a lo largo de la segunda parte de este
trabajo de tesis establece que la forma en que se definen los problemas
sectoriales -"issues"- y las modalidades contingentes de solucién -proposiciones
de accion- circunscribe indirectamente la estructura de poder del dispositivo

encargado de ponerlas en operacion y con ello se determinan profundamente los

resultados.

1. LA NUEVA DEFINICION DE LOS PROBLEMAS

Las sorprendentes transformaciones del orden mundial iniciadas a fines de
la década pasada pusieron en el primer plano la necesidad de redefinir la
concepcion del papel del Estado en el desarrollo nacional. En efecto, las nuevas

presiones y las nuevas oportunidades del desarrollo mundial pusieron de
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manifiesto la necesidad de transformar las regulaciones profundas del tejido
social frente al agotamiento del modelo del Estado interventor que, en tanto
encarnacion del interés general, se habia dedicado a promover, regular y
administrar el desarollo desde varias décadas atras; de ahi que, como senala
Gradilla (1993, 306), la reforma del Estado mexicano se fincaria en un
retraimiento estratégico para que la sociedad acometiera crecientemente los

desafios de la nueva realidad.

Pero la naturaleza estratégica de la ciencia y la tecnologia en el nuevo
orden mundial, caracterizado por la competenciaintensa de los mercados, impuso
también el imperativo de la calidad. Y como bien sefiala Crozier (1989, 145), el
resurgimiento del concepto de calidad en el debate piblico pas6 a ser mas que
una cuestion de moda. Ha sido, segiin este autor, el sigho de un cambio de
coyuntura cuya importancia ain no se aprecia ni se reconoce, pero que con el

tiempo parecera uno de los principales virajes de nuestra civilizacion.

En efecto, para una sociedad moderna lo mas importante es la inversion
en calidad. En el contexto mexicano la ya larga tradicion interventora del Estado
habia debilitado los reflejos competitivos de la sociedad, por lo que la inversion
en calidad ha resultado ser la preocupacion central en la conquista de la
modernidad. Y la inversiéon en calidad debe significar inversion en la formacion
de hombres, en la organizacién de las relaciones humanas y en la renovacion de
las instituciones; significa también un enorme esfuerzo financiero, pero sobre
todo una transformacion en los modos de pensar y en las escalas de valores. En
esta nueva sociedad, en que vuelve a tomar ventaja el factor humano, el papel
del Estado sera decisivo, en la medida en que domina la mayor parte de los
medios culturales necesarios para el desarrollo de la calidad, particularmente el
educativo. De ahi que la calidad exija, antes que nada, una inversion en la
transformacion de las élites, es decir, en el reforzamiento de las universidades y

de la ensefianza superior (Crozier 1989, 144, 148)."
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Es asi que toda estrategia modernizadora debe pasar por la ensefianza
superior, pues las nuevas oportunidades la seifialan como el terreno clave de la
inversion en calidad, en tanto condiciona las posibilidades de éxito en otros
campos. De ahi que en materia de educacion superior la reforma del Estado
convocada por el actual régimen ha llevado, como seiala José Joaquin Brunner
(1992, 2), a la biisqueda de un nuevo contrato social entre las partes, cuya
consecuencia mas notable hasta ahora ha sido la mutacién de la funcion estatal
proveedora-previsora que predominé a lo largo de las Gltimas dos décadas a una

funcion eminentemente proveedora-evaluadora (Gradilla 1993, 326).

Como ya vimos, durante los ultimos veinte afios la educacién superior
publica mexicana se expandio y diversificd con recursos provenientes de manera
creciente del gobierno federal; también hemos visto, a través de las sucesivas
agendas para coordinar el desarrollo de la educacién superior, la génesis de los
rasgos béasicos -algunos deseados y otros imprevistos- del comportamiento
sistemico en este proceso de transformacion, tales como la ampliacion de la
cobertura nacicnal con fuertes desigualdades regionales, el cambio en la
composicion social de la poblacién escolar, la diferenciacion del mercado
institucional con tendencia a la segmentacion, la conservacion de las estructuras
académicas tradicionales, la diversificacion en las opciones formativas, la
cimentacion del mercado de trabajo académico y la complejizacion organizativa
aparejada al fortalecimiento de las burocracias universitarias (Fuentes 1989, 3-4).
Los efectos profundamente desarticuladores derivados de la crisis fiscal de la
llamada "década perdida"” terminaron por complicar a tal grado el panorama que

finalmente ha sido preciso preguntarse sobre la eficiencia del sistema.

Es en este contexto que la politica educativa del actual régimen ha planteado
el reordenamiento del sistema de educacién superior en su conjunto. Sobre la
base de que el reto cuantitativo esta relativamente superado, la politica educativa

se orienta a atacar las causas que generaron el deterioro paulatino de la calidad
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académica en los Gltimos afos. El concepto de calidad se propone, de este modo,
como el eje articulador del proyecto de modernizacion educativa, que
basicamente consiste en apoyar las acciones que permitan a las instituciones de
educacion superior cumplir mejor con sus finalidades sustantivas (Poder Ejecutivo

Federal 1989, 124-125). Pero ello tiene su particular historia. Veamos.

En el marco de la Consulta Popular realizada por el Partido Revolucionario
Institucional para formular los perfiles del programa basico de gobierno 1988—
1994, el dia 26 de abril de 1988 en Ciudad Obregé6n, Son. se llevé a cabo una
reunion en la que el entonces candidato del PRI a la presidencia de la Repiblica,
licenciado Carlos Salinas de Gortari y varios especialistas en la materia,
analizaron el tema de la Educacion Superior. En esa ocasidn, el licenciado Salinas
de Gortari (1988, 12-16) sefiald que a lo largo de su campaifia muchas voces -de
investigadores, estudiantes y de la sociedad civil en general- se habian
manifestado para mostrar su desacuerdo con los niveles de calidad en muchas
de las instituciones publicas de educacién superior. Comenté que no creian en
soluciones unicas para los problemas de la educacion superior, menos adn
reconociendo la gran heterogeneidad que existia en ellas y la diversidad de
regiones en que estaban ubicadas, pero que las soluciones debian buscarse a
partir del principio general de conciliar la cantidad con la calidad. Para ello, el
nuevo rumbo deberia sustentarse en dos importantes premisas: el respeto
absoluto a la autonomia y la obligacion del Estado para promover una educacion
superior de calidad. Y para avanzar en los cambios que requerian los centros de
estudios superiores propuso diez puntos basicos: primero, avanzar en la
descentralizacion de recursos y decisiones, a fin de promover la competencia
entre las instituciones; segundo, vincular mas estrechamente a la educacion
superior con las necesidades sociales de su entorno inmediato; tercero, revisar
las normas juridicas que regulaban el funcionamiento sectorial y, en su caso,
promover las reformas pertinentes; cuarto, mejorar y volver operativo al Sistema

de Planeacion Permanente de la Educacion Superior (SINAPPES); quinto, revisar
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la organizacidn interna de algunas instituciones para ponerla al dia con su realidad
actual; sexto, profundizar en los criterios de ingreso de estudiantes y establecer
un programa que estimulara el desempeiio de los académicos; séptimo, definir
una politica especifica para el posgrado y estrechar su relacion con la
investigacion; octavo, estrechar la relacion entre la educacién superior
tecnolGgica y los sectores productivos; noveno, impulsar un Sistema Nacional de
Orientacion Vocacional y Educativa y, décimo, modificar las politicas de
asignacion de recursos, apoyando a aquellas instituciones puablicas que
impulsaran medidas eficaces para elevar su calidad y para racionalizar su gasto,

orientandolo a funciones sustantivas.

En lo fundamental, con estas propuestas el nuevo emplazamiento
gubernamental estaba trazado. Sin embargo, con el animo de legitimar el
programa sectorial, meses después, en enero de 1989 y por instrucciones del
Ejecutivo federal, se instald la Consulta Nacional para la Modernizacion de la
Educacion. Aunque en esa ocasion el entonces secretario de Educacion Pablica
anuncio que la ANUIES estaria encargada de coordinar la consulta para educacién
superior, dias después la SESIC seiialé que por decision del propio titular de la
SEP la responsabilidad de organizar la consulta corresponderia a ella y que, con
ese fin, contaria "con el apoyo fundamental de la ANUIES" (Alvarez 1989, 28-
29).%2 Como sefala Alvarez el hecho de que la SESIC desplazara a la ANUIES en
la conduccién de la Consulta para educaciéon superior puso de manifiesto dos
cuestiones: primero, el debilitamiento de los vinculos de la Asociacion con la SEP,
y segundo, la disminucion de su propia capacidad de intervencion; esta
disminucion en la capacidad estratégica de la ANUIES se debi6, en buena medida,
al hecho de que la Asociacion experimentaba entonces un proceso de deterioro
y descomposicion de sus relaciones internas, derivado de la ineficiencia que sus
propios asociados atribuian a sus acciones.? Por lo pronto, la reconfiguracioén

estratégica del campo estaba inscrita en los hechos.
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En efecto, las disputas que acompaifaron al proceso para definir los
lineamientos sexenales para la educacion superior no sélo se reflejaron en el
hecho de que la ANUIES haya sido desplazada de la responsabilidad de conducir
la Consulta, sino también, como veremos a través del caso particular de la
politica de la evaluacion, en la concepcion global y en el peso relativo atribuido
a las diversas estrategias y formas de operar para implementar el proyecto
modernizador. Lo anterior se observa de manera particularmente ilustrativa a
partir del contenido y la orientacion de las sucesivas agendas de la Asociacion -
que en lo fundamental han tenido que ajustarse a la "linea". A la fecha, la

ANUIES ha realizado las siguientes reuniones:

VIl Asamblea General Extraordinaria, en México, D.F., el 11 de abril de 1989.
XXl Asamblea General Ordinaria, en Cuernavaca, Mor., del 14 al 16 de
febrero de 1990.

IX Asamblea General Extraordinaria, en Tampico, Tamps., en julio de
1990.

XXIV Asamblea General Ordinaria, en Veracruz, Ver., en noviembre de
1991.

En principio, el nuevo emplazamiento gubernamental obligdb a que la
ANUIES, tras un periodo de aparente inactividad de casi 30 meses,* convocara
a su VIl Asamblea General Extraordinaria en abril de 1989, precisamente en el
marco de la Consulta Nacional. En esa ocasion la secretaria general ejecutiva
puso a consideracion de la Asamblea el documento titulado Decl/araciones y
aportaciones de la ANUIES para la modernizacién de la educacion superior -al
parecer, previamente aprobado por los grupos técnicos de la propia Asociacion
y de la SEP. El hecho de que en el documento imperara por un lado una légica de
continuidad-cambio respecto al PROIDES® y, por otro, un acatamiento de los
puntos basicos contenidos en la agenda gubernamental para el sector, generd en

los asambleistas el sentir de que las reuniones de la ANUIES eran pura formalidad
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y que el estilo de conduccidon denotaba un desprecio por las instituciones, ya que
no se tomaban en cuenta las agendas paralelas que realmente interesaban a los
asociados, como la insuficiencia de la normatividad en torno a la educacion
superior, el problema del cobro de cuotas o la modificacion de los estatutos de
la propia Asociacion. De ahi que como veremos, el debate en torno a la
evaluacion de la educacién superior tendria, como tel6n de fondo, la imperiosa
necesidad por parte de la secretaria general ejecutiva de la Asociacion de renovar

su imagen como cuerpo intermedio frente a sus propios representados.®

No obstante que al decir del secretario de Educacién Pablica las
Declaraciones y aportaciones de la ANUIES resultaron decisivas para redactar el
capitulo séptimo del Programa para la modernizacién educativa 1989-1994 -PME-
. relativo a educacion superior y de posgrado e investigacion cientifica,
humanistica y tecnoldgica, lo cierto es que comparativamente se aprecia una

diferencia de énfasis en relacion al eje central del proyecto modernizador.

Mientras en el primero se seialaba que dado que el concepto de calidad
denotaba una acepcion de cualificacion dentro de una escala valorativa -por lo
que también implicaba opciones, preferencias e intereses en un espectro de
posibilidades- el propésito de elevar la calidad de la educacién superior partia,
implicitamente, de la valoracién de que lo existente era insuficiente y carecia de
ciertos atributos o rasgos considerados necesarios o deseables; en tal sentido,
preguntarse por la calidad era, de alguna manera, un ejercicio de evaluacién, de
valoracion (ANUIES 1989, 11-12).” Desde esta perspectiva el concepto de
calidad suponia dos consecuencias practicas: por un lado sefalaba la
contradiccion entre la connotacidon normativa inherente al concepto de "calidad"”
y la diversidad de voluntades institucionales; por otro, ponia de relieve a la
evaluacion como el procedimiento técnico que permitird incidir en el
establecimiento de parametros a fin de conocer y valorar con precision el nivel

de calidad de las funciones sustantivas y de los medios y condiciones disponibles
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y como punto de partida para sustentar decisiones, adoptar medidas para corregir
errores y rectificar rumbos o para ratificar y consolidar acciones bien
encaminadas (ANUIES 1989, 19).% Pero si lo existente era insuficiente, eso era
debido a los referentes contextuales, endégenos y exégenos, de las instituciones
de educacidn superior, en los que la crisis econémica de los afnos ochenta habia
jugado un nada despreciable papel, generando un gran desconcierto en el plano
axiologico; en consecuencia, para elevar la calidad de la educacién superior la
ANUIES planteaba como meta sexenal tanto la consolidacion institucional como

la del sistema, por la via de reactivar el esquema organizativo del SINAPPES.?

Cabe mencionar que el diagnéstico sobre las causas y condiciones que
prevalecian en la educaciéon superior elaborado por la ANUIES en sus
Aportaciones posteriormente fue objeto de severas criticas por parte de los
funcionarios gubernamentales encargados del sector (Todd y Gago 1990, 41-
42)." Aunque se reconocia la buena manufactura del documento, "que
mostraba conocimiento, experiencia y oficio", se le recriminaba su parcialidad al
trasladar toda responsabilidad a esferas distintas a las de la administracién
universitaria, toda vez que se sostenia que el origen de los problemas habia sido
la falta de dinero, la falta de voluntad politica de las organizaciones
gubernamentales o la desconfianza del sector productivo, por mencionar algunos.
Nada se mencionaba, por ejemplo, de lo que pudo haberse hecho o podria
hacerse aun sin mas dinero, pero con mas eficiencia, mas decision, mas talento,
mas responsabilidad, mas importancia a lo esencial y mas trabajo y dedicacion
de todos los integrantes de una universidad. En opinion de los funcionarios
gubernamentales, para las IES seguia siendo cémodo el camino del paternalismo,
de la actitud que preferia pedir mucho y ofrecer lo menos posible; de esta manera
y con base en la defensa a ultranza de la autonomia universitaria, se buscaba
reducir a las autoridades gubernamentales al papel de instancia de estimulo y
financiamiento, impedidas para evaluar a las universidades y para marcar

prioridades para la nacion.
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Por su parte, en el PME (Poder Ejecutivo Federal 1989, 132) se establecié

que el desenvolvimiento de la educacion superior se sustentaria en los siguientes
lineamientos estratégicos: descentralizar y regionalizar; ampliar el campo de
concertacion y operatividad de las instancias de coordinacién; simplificar y
agilizar los procedimientos de la administracion publica respecto a la educacién
superior; apoyar decididamente a la educacién superior; aplicar de manera 6ptima
los recursos disponibles y evaluar permanentemente los logros y procesos de la
educacion superior a fin de determinar sus niveles de rendimiento, productividad,
eficiencia y calidad.' Con el fin de apoyar el logro de estos lineamientos
estatégicos se establecerian seis comisiones, concebidas como instancias de
concertacion entre dependencias del gobierno federal e instituciones de
educacion superior, cuya funcién seria llegar a puntos de convergencia y
acuerdos sobre los criterios y lineamientos generales de accién, los grandes
objetivos, politicas y prioridades en lo relativo a las funciones y tareas de la

educacién superior (ANUIES 1991b, 39-40)."3

Con relacion al proceso de evaluacion, éste seria técnicamente conducido
por una comision nacional de evaluacion de la educacién superior que, surgida
del seno de la CONPES, seria instalada en 1989 (Poder Ejecutivo Federal 1989,
141)."

Hasta aqui tenemos que mientras para la ANUIES la evaluacion de la
educacion superior era solo un aspecto técnico de su propuesta para la
consolidaciéninstitucional, paralas autoridades federales la evaluacion constituia
una decision politica y un lineamiento estratégico a partir del cual habrian de

definirse, como veremos, las acciones a emprender.
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2. EL DISPOSITIVO ORGANIZATIVO: LA COMISION NACIONAL DE
EVALUACION DE LA EDUCACION SUPERIOR (CONAEVA).

De conformidad con lo establecido en el Programa para la modernizacion
educativa, 1989-1994, la Comision Nacional de Evaluacion de la Educacion
Superior (CONAEVA) fue instalada formalmente por el secretario de Educacién
Piablica, Lic. Manuel Bartlett Diaz, el 23 de noviembre de 1989, como instancia
de poyo a la Coordinacion Nacional para la Planeacion de la Educacion Superior
(CONPES).™

La Comision, presidida por el mismo Lic. Bartlett -quien contaria con voto
de calidad- quedd integrada por ocho miembros. Como representantes del
gobierno federal estarian el Dr. Rogelio Gasca Neri, subsecretario de
Programacion y Presupuesto (SPP); el Lic. Fernando Elias Calles, subsecretario
de Coordinacion Educativa (SEP); el Dr. Luis Eugenio Todd, subsecretario de
Educacion Superior e Investigacion Cientifica (SEP) y el Dr. Radl Talan Ramirez,

subsecretario de Educacion e Investigacion Tecnolégica (SEP).

Por parte del Consejo Nacional de la ANUIES participarian el Dr. José
Sarukhan Kermez, rector de la Universidad Nacional Auténoma de México; el Lic.
Radl Padilla Lopez, rector de la Universidad de Guadalajara; el Dr. Salvador
Valencia Carmona, rector de la Universidad Veracruzana y el Dr. Juan Casillas

Garcia de Ledn, secretario general ejecutivo de la propia Asociacion.

Como secretario técnico de la Comisién participaria el Dr. Victor A.
Arredondo, director de Fomento Institucional de la Direccion General de
Educacion Superior (SEP) y por parte del secretariado conjunto de la CONPES, el
Mtro. Antonio Gago Huguet, director general de Educacion Superior (SEP), el Ing.
Jorge Hanel del Valle, secretario de Planeacion de la ANUIES y el Ing. José Luis

Rodriguez, secretario ejecutivo del COSNET.
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Entre los lineamientos que orientarian el trabajo de la Comisién estaban el
concebir y articular el proceso de evaluacion de la educacion superior en el pais,
sentar las bases para darle continuidad y permanencia, proponer criterios y
estandares de calidad para sus funciones y tareas, atender las cinco lineas de
evaluacion sefialadas en el PME -desempeio escolar, proceso educativo,
administracion educativa, politica educativa e impacto social- y apoyar a las
diversas instancias responsables de la evaluacion para que la llevaran a cabo
mediante los mecanismos mas apropiados. Igualmente se sefialaba que la
evaluacién tendria sentido en la medida en que sus resu/tados orientaran la
definicion de politicas para el desarrollo institucional y para la asignacion de
recursos (CONAEVA 1990, 3).'®

De esta manera la evaluacion se fincaria en el supuesto de que el
cumplimiento de las metas que se perseguian con la reforma de la educacion
superior seria mas probable si la asignacion de los recursos dependiera de la
medida en que las instituciones satisfacieran ciertos requisitos especificos. El
énfasis se pondria no ya en el control del proceso -que a partir de establecer las
condiciones previas presupone que las metas se cumpliran simplemente
relacionando objetivos y recursos- sino en el control del producto. En otras
palabras, mediante este tipo de evaluacion -llamada estratégica- se buscaria
dilucidar hasta qué punto las metas se habrian cumplido certificando el grado de
realizaciéon de los objetivos generales a fin de realizar cambios mayores a la luz
de los resultados encontrados. Como sefiala Neave (1990, 7), este viraje del
control del proceso hacia el control del producto como recurso para timonear la
educacién superior mas en consonancia con las prioridades nacionales es uno de
los desenvolvimientos mas importantes en el campo de la educaciéon superior

desde el surgimiento de la educacién de masas.

Tenemos pues que con la instalacion de la CONAEVA la estructura de

poder de este dispositivo quedd formalmente sancionada. Quedaban ain por



140

definir las modalidades concretas de solucion.

3. LA DEFINICION DE LA EVALUACION INSTITUCIONAL COMO MODALIDAD
CONTINGENTE DE SOLUCION.

Algunos estudiosos de politicas publicas han seiialado que existe una
particular y compleja relacion entre la formulacion de una politica sectorial y el
analisis de su implementacion. Cerych (1987, 236) por ejemplo, a partir de las
reformas recientes de la educacion superior en Europa que confirman la dificultad
de separar la implementaciéon del proceso de diseiio de politicas, concluye que
analizarla implémentacién de una politica implica analizar desde las motivaciones
que llevaron a su diseio y definicion, su adopcion y subsecuente reformulacién,
su conversion en practica rutinaria o su eventual rechazo; para Premfors (citado
por Kogan 1987, 73) el contenido de una politica determina significativamente
su implementacion, en el sentido de que la cuestion o "issue" define el campo,
a los actores principales, sus principales instrumentos y los recursos con que
cuentan; por su parte, Crozier y Friedberg (1990, 21) llegan a una conclusion
semejante al sostener que con la definicion de los problemas vy de las
modalidades siempre contingentes de solucion se circunscribe indirectamente la
estructura de poder del dispositivo que debera tratarlos y que con ello se

determinan profundamente los resultados.

Con estos preliminares en mente, pasaremos a detallar enseguida el
proceso mediante el cual se disei6 la politica de la evaluacion institucional en
tanto modalidad contingente de solucién al problema -0 "issue”- de la baja

calidad de la-educacion superior en México.

Ya hemos visto como tanto en las Declaraciones y aportaciones de la

ANUIES como en el PME se insistia en que modernizar la educacion superior
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supondria la transformaciéon cualitativa del sistema; sin embargo, hasta ese
momento era notoria la ausencia de criterios que otorgasen contenido al
concepto mismo de "calidad": la retdrica discursiva apelaba a un "deber ser"
inaprehensible, en el que la calidad se definia como un atributo inmanente. La

ambiguedad era el tributo al consenso."”

Pero mas alla de la eficacia legitimadora del concepto, la calidad -al igual
que otros valores igualmente inobjetables y abstractos como la eficacia, la
igualdad, la responsabilidad y la autonomia, todos ellos implicados en el disefio
de las politicas para educacion superior- es, como veremos, objeto de
negociacion (Premfors 1990, 32-33) y, por tanto, no seria sino en el plano de las
consecuencias operativas, legislativas y financieras donde esta nueva ética social

se debilitaria (Neave 1990, 5).

En efecto. A contrapelo del documento Consolidacion y desarrollo del
sistema nacional de educacion superior, que fue analizado y aprobado en la XXIlI
Reunion Ordinaria de la Asamblea General de la ANUIES celebrada en
Cuernavaca, Mor., en febrero de 1990 (ANUIES 1990b)," -en la que también,
por cierto, se acord6é la préoxima revision del estatuto de la Asociacion-'®
correspondio al titular de la SEP poner los puntos sobre las ies, al sefialar que la
modernizaciéon significaria, para las instituciones, realizar evaluaciones mas
precisas, rigurosas y periodicas del trabajo institucional y del sistema en su
conjunto para que, orientados por sus resultados, se planearan y pusieran en
marcha las nuevas estrategias para el desarrollo de la educacion superior, de sus
fuentes de financiamiento, de sus ciclos, de sus funciones y modalidades y del
cumplimiento de sus responsabilidades. Indicé también que aunque los criterios
que implicaba la modernizacion de la educacién superior eran varios y complejos,
integrarlos haria posible evaluar el estado de la educacion superior como sistema,
asi como la situacion vigente en cada institucion y que la evaluacion, que habria

de realizarse en plazos perentorios, haria factible emprender una reestructuracion
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profunda y duradera (Bartlett 1990a, XXVIII-XXX).?®

Fue asi que la politica de la evaluacion empez6 a ser precisada. Para tal
efecto, la primera tarea del grupo técnico de la CONAEVA consistié en elaborar
un marco de referencia para orientar los primeros trabajos de evaluacién a
realizarse durante 1990. Este esfuerzo inicial incurrié en excesos con respecto
a la formulaci6n cuantitativa de la metodologia para la evaluacién, por lo que fue
impugnado por la secretaria general ejecutiva de la ANUIES que, viendo en ello
la oportunidad para recuperar el liderazgo perdido, reformulé el documento
original de la CONAEVA vy llevé su version, titulada Observaciones y propuestas

para la evaluacion de la educacion superior®

a discusién a las reuniones
regionales en las que supuestamente se discutiria el documento base formulado
por la CONAEVA. Esta confusién fermentd, como veremos, el malestar entre las
instituciones miembros de la ANUIES frente a la secretaria general ejecutiva, que
hizo crisis en el marco de la IX Reunion Extraordinaria de la Asamblea General de
la ANUIES, celebrada en Tampico, Tamp. en julio de 1990 y convocada

precisamente como respuesta al imperativo gubernamental.

Huelga decir que el tema a tratar en esa reunion era la evaluacion de la
educacion superior. En efecto, en esa ocasion el secretario general ejecutivo de
la ANUIES sefalé que en la reunién de Cuernavaca la Asamblea General habia
aceptado el compromiso de participar activamente en el proceso de evaluacion
promovido por la recién creada Comision Nacional de Evaluacion (CONAEVA) y
que dicho compromiso implicaba la responsabilidad de establecer un proceso de
evaluacion a ser llevado a cabo simultineamente en todas las instituciones
(Casillas Garcia de Le6n 1990, 17, 24) -con esto las recomendaciones de la
Asociacion perdian su tradicional caracter propositivo.?? Aunque aclaré que las
Observaciones y propuestas para la evaluacion de la educacion superior serian
posteriormente sometidas ala consideracionde la CONAEVA "paraincorporarlos

puntos de vista del sector oficial y para conciliar las posibles diferencias de
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opinion que pudieran existir al respecto”, lo cierto es que la Asamblea no sabia
a ciencia cierta qué era lo que se discutiria, dado que habia quienes s6lo conocian
el documento base de la CONAEVA vy quienes conocian solo la version
reformulada por la ANUIES; sélo los muy enterados sabian de la existencia de
ambos. Los reclamos hacia la secretaria general ejecutiva, en tanto responsable
de que se desconociera el planteamiento original de la CONAEVA aumentaron al
punto de que algunas instituciones pulblicas intentaran constituir una asociacioén

alternativa a la ANUIES, iniciativa que a la postre no prosperd.?

En medio de este mar de confusiones, que colocaron a la ANUIES en la
dificil posicién de no quedar bien ni con Dios ni con el diablo, la ANUIES intento
ampliar su capacidad estratégica por la via de buscar controlar una zona de
incertidumbre crucial: el financiamiento. Para ello era preciso perseguir los
intereses particulares de las instituciones que condicionarian, precisamente, el
logro de los objetivos de conjunto. Al respecto, el secretario general ejecutivo
sefald que en las Observaciones y propuestas se habia considerado, como una
derivacion logica del proceso de evaluacion, la presentacion de solicitudes
especificas de apoyo para consolidar o impulsar las areas prioritarias que cada
institucion fijara como resultado de su proceso de evaluacion institucional y que
el esfuerzo serio y comprometido que las instituciones asumian, requeria, para
que se transformara en las acciones de superacion que la nacién exigia y tenia
derecho a esperar, un esfuerzo correspondiente del estado mexicano (Casillas
Garcia de Leon 1990, 17-25).

En su momento, el titular de la SEP reconocio que las instituciones de
educacion superior "habian cobrado una viva conciencia de la importancia de la
evaluacion" y que habian hecho suyo el objetivo de ponerla en practica para
apoyar sus procesos de planeacion, gestion académica y reorganizacién
institucional, por lo que, sobre esta base, podian tener la certidumbre de que

serian financieramente apoyadas. Y para concluir les agradecid, "sobre todo, la
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voluntad de cambiar, al mismo ritmo y con la misma direccién de la
modernizacion de México" (Bartlett 1990b, 34, 39-40). El nuevo emplazamiento

evaluador estaba inscrito en los hechos.

Eventualmente la propia CONAEVA reformulé su documento base, cuya
version final di6 cuerpo al documento titulado Lineamientos generales para
evaluar la educacién superior. Por su parte, las Observaciones y propuestas
dieron lugar a la Propuesta de lineamientos para la evaluacion de la educacion
superior de la ANUIES, en la que se introdujo, como ya vimos, una modificacion
sustancial en relacion a las modalidades especificas de evaluacién y a su
organizacion. Mientras que la CONAEVA contemplaba la evaluacién a dos niveles
-0 "pistas”- a saber, la del sistema y la institucional, la ANUIES propuso un tercer
nivel intermedio, el de la evaluacién interinstitucional. Con esto, al esquema
original de evaluacion, que definia una relacion vertical entre CONAEVA-IES, se
agrego una dimensiéon horizontal que triangulaba el proceso: mediante la
evaluacion interinstitucional se pretenderia conocer y valorar las condiciones de
operacion del quehacer sustantivo de las instituciones; y se propuso, en
consecuencia, que esta evaluacion fuera realizada fundamentalmente por pares

de la comunidad académica (ANUIES 1990c, 88-90).%*

Una idea que compartian tanto los Lineamientos (CONAEVA) como la
Propuesta (ANUIES), era la de que las condiciones historicas del desarrollo de las
instituciones de educacion superior habian determinado que el sistema que
componian fuera heterogéneo y plural, por lo que las estrategias de evaluacion
interna deberian reflejar la diversidad de vocaciones institucionales e incorporar,
a la vez, indicadores comunes, dado que compartian el mismo papel social e
idénticas funciones sustantivas. En otras palabras, se buscaba salvaguardar el
equilibrio necesario entre la responsabilidad social de la educacion superior y la

autonomia institucional.
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En consecuencia, se sefialaba que los procesos de evaluacién debian
incorporar, a la vez, una vision diacronica y una vision prospectiva, que
permitieran reflexionar sobre la manera particular en que las instituciones se
articulaban con su entorno. Para ello era preciso identificar, por un lado, las
caracteristicas especificas de cada institucion, debidas al régimen juridico, a la
filosofia educativa y al desarrollo histérico; por el otro, se planteaba la necesidad
de articular los procesos internos de evaluacion con los planes de desarrollo
institucional, a fin de orientar el cambio autodirigido. En resumen, los propésitos
inmediatos de la evaluacion institucional serian, primero, orientar la toma de
decisiones para el mejoramiento, fortalecimiento y, en su caso, reforma de la
institucion, y segundo, fundamentar ante la SEP, para su financiamiento, el
establecimiento de programas especiales para solucionar los problemas vy

necesidades mas urgentes, asi como para el desarrollo de proyectos prioritarios.

En esta linea, eventualmente la SEP dispuso la existencia del Fondo para
Modernizar la Educacion Superior (FOMES), que si bien sancioné la voluntad
politica del Estado para timonear las acciones de transformacion de las
instituciones por la via de alterar transicionalmente la férmula tradicional de
asignaciones presupuestales incrementales, también operé como una estrategia
compensatoria que persuadid6 a los oponentes potenciales de la evaluacion
institucional a moderar su oposicion, en la medida que les representaba un envite
adicional para mantenerse en el juego. Sin duda, como seiiala Lewis Elton (1992,
26), la mejor manera de conducir el sistema es utilizando dinero; las instituciones
estaran mas dispuestas a hacer aquellas cosas por las que recibiran dinero.?® El

nuevo contrato social quedaba inscrito en los hechos.

En efecto, como resultado del primer ejercicio de autoevaluacion realizado
y entregado por las instituciones a la Secretaria de Educacion Piblica en
septiembre de 1990,% en abril de 1991 la CONPES di6 a conocer el documento

titulado Prioridades y compromisos para la educacion superior en México (1991-
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1994). Tras senalar que en los Gltimos cinco afios no se habian registrado
avances significativos en relacion a la erradicacion o superacién de las
deficiencias dado que la problematica comin detectada en las evaluaciones
institucionales coincidia con el dignéstico del PRO/DES hecho en 1986, la
CONPES establecid lineas prioritarias con el propésito de orientar tanto a las
instituciones educativas como a las dependencias del gobierno federal que
otorgaban subsidios y apoyos para la educacién superior.?’ Y como seialan
Crozier y Friedberg (1990, 299), seguin sea la racionalidad que se aplique, se
podra prever, mas o menos, cOmo se van a resolver los problemas; de ahi que la
lucha entre los actores casi nunca consista en una discusién abierta de los costos
y los beneficios, sino en una lucha sobre la definicion del problema, es decir,

sobre la racionalidad que se va a aplicar.

De suerte que la informacion proporcionada por los ejercicios de
autoevaluacion institucional realizados por las IES generé6 presiones vy
contrapresiones que llevaron a renegociar un ajuste entre los actores en funcién
de nuevos objetivos y recursos: el problema -0 "issue”- del mejoramiento de la
calidad de la educacion superior se redefinié en términos de "lineas prioritarias";
la evaluacion institucional, en tanto modalidad contingente de solucién, di6é paso
al ajuste de las acciones y proyectos institucionales a las "lineas prioritarias";
igualmente se redefinié la estructura de poder del dispositivo que ahora deberia
administrar la nueva politica -se instituy6 el Fondo para la modernizacion de la
educacion superior (FOMES), bajo el control de las autoridades sectoriales. Las
nuevas reglas del juego para controlar la zonas de incertidumbre que

representaba el financiamiento estaban trazadas.

Mesesdespués, de conformidad con el acuerdo establecido en Cuernavaca
de emprender la revision del estatuto de la Asociaciéon con el propésito de
adecuar su estructura y funcionamiento a las nuevas circunstancias del pais y de

pactar un nuevo ordenamiento entre las instituciones asociadas, la ANUIES
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convocéd a la XXIV Reunion Ordinaria de su Asamblea General, celebrada en
Veracruz, Ver., en noviembre de 1991.?% En una clara alusién a las tensiones
surgidas entre las instituciones asociadas y la secretaria general ejecutiva durante
los meses previos, en esa ocasion el secretario general ejecutivo de la ANUIES
seialdé que si bien con la reforma en el marco juridico de la ANUIES se pretendia
fortalecer a la Asociaciéon en tanto interlocutor frente a otras instancias
relacionadas con la educacién superior, particularmente con el gobierno federal,
el punto nodal radicaba en la reafirmacidon, por parte de las instituciones, del
sentido de pertenencia a la Asociacion para acometer tareas colectivas en

beneficio de la educacion superior (Casillas Garcia de Leon 1991, 18-19).

Al respecto, afirmdé que aunque los cambios en la normatividad eran
necesarios para dar cabida a situaciones y demandas nuevas, era imprescindible
también que se instauraran nuevas practicas como resultado de larenovacion de
los compromisos para lograr hacer de la Asociacion un espacio de comunicacion,

de intercambio, de conocimiento y apoyo mutuo.

Se requeria, dijo, dar respuestas mas agiles a las nuevas necesidades,
principalmente en cuatro ambitos: primero, una mayor coordinacion entre las
instituciones asociadas y un fortalecimiento del sentido de pertenencia de la
Asociacion como espacio colectivo que aglutinaba intereses académicos de
universidades, institutos tecnoldgicos e instituciones particulares de educacion
superior; segundo, una mayor eficacia de las acciones de la secretaria general
ejecutiva en apoyo a los programas de desarrollo de las IES; tercero, un
fortalecimiento en lo relativo a los espacios de trabajo regional y a los Consejos
Regionales de la Asociacion; y cuarto, una mayor participacion de las
instituciones en los espacios y mecanismos de concertacion con el gobierno
federal (ANUIES 1991b, 62).

De ahi que en la exposicion de motivos que justificaba la reforma del
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organizacion nacional constituida como asociacion civil por la voluntad expresa
de sus miembros con objeto de elevar la calidad de las funciones de las
instituciones asociadas” (Art. 10.). En relacion al alcance de los acuerdos
suscritos en su seno se reiteraba su caracter de "recomendaciones vy
sugerencias”, mismas que comprometerian a las instituciones en la medida en
que fueran ratificados por sus respectivos o6rganos internos de gobierno en un
plazo no mayor de seis meses. Esta caracteristica organizacional implica, como
ya hemos visto, una restriccion importante a la capacidad de la propia Asociacion

para alcanzar sus propios objetivos.

En el capitulo Il se estipularon los requisitos de ingreso, derechos y
obligaciones de las instituciones asociadas. Ante la proliferacion de instituciones
de educacion superior de muy diversos tipos, se establecieron criterios explicitos
para la admision de nuevas instituciones, tales como contar con programas
formales y permanentes en las funciones de docencia, investigacion y extension,
minimos de matricula y de tiempo de operacion, asi como cubrir los requisitos de

calidad que periodicamente fijaria la Asociacion.

Fue en materia de organizacidon y funcionamiento -capitulo lll- que el nuevo
estatuto registro los mayores cambios. Primero: a la estructura organica de la
Asociacion se le adicion6 la figura de los Consejos Especiales, integrados por los
titulares de instituciones juridicamente afines. Asi, se sancioné la creacion del
Consejo de Universidades Publicas y del Consejo de Instituciones de Educacién
Superior Particulares con el fin de resolver asuntos de su competencia exclusiva.
Dado que los institutos tecnoldgicos y las normales ya contaban con sus propios
organos de coordinacion -el Consejo del Sistema Nacional de Educacion
Tecnoldgica (COSNET) y el Consejo Nacional Consultivo de Educaciéon Normal
(CONACEN) habian sido creados, como ya vimos, con la expedicion de la Ley
para la Coordinacién de la Educacion Superior en 1978-, no se incluyeron en la

reforma estatutaria. Con la creacion de los Consejos Especiales -que por lo demas
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contarian con "escanos” en el Consejo Nacional, incluidos los representantes del

i

subsistema tecnolégico, mas no los de normal- se reforz6, como ya vimos
también, la tendencia a crear interlocutores especializados para regular los
intercambios entre instituciones juridicamente afines y sus contrapartes en el

sector oficial.

Otra innovacion significativa fue la introduccion del mecanismo de voto
ponderado, mediante el cual se combinan dos criterios: la matricula de
licenciatura y posgrado y la cobertura en areas académicas de esos niveles. En
cada caso, los votos variaran en un rango de uno a seis, con lo cual ninguna
institucion podra tener menos de dos ni mas de doce votos. Esta innovacién
eventualmente podra tener repercusiones en la eleccion de las instituciones sede
de los Consejos Regionales que, de acuerdo a la reforma estaturaria, deja de ser
inamovible ya que en lo sucesivo sera electa cada cuatro afios -con posibilidad
de ser reelecta- por el conjunto de instituciones asociadas de la region mediante
el mecanismo del voto ponderado. Si bien con este mecanismo se pretende
asegurar la representatividad a nivel del Consejo Nacional, donde la institucién
sede representaria a las instituciones de la region correspondiente, lo cierto es
que eventualmente puede pervertirse, ya que abre la posibilidad de negociacion
y alianza entre instituciones de la region con el fin de pactar el liderazgo
permanente de determinada institucion; sobre todo en virtud de que los
"escanos" correspondientes a los Consejos Regionales en el Consejo Nacional se
redujeron al reorganizarse las regiones: las ocho regiones contempladas en el
estatuto de 1961 quedaron comprimidas en seis en el estatuto reformado.
Ademas, dada la nueva composicion de los Consejos Regionales -que se
integrarian por el rector de una universidad publica, un director de un instituto
tecnoldgico piblico y un rector o director de una institucién superior particular-,
la institucién sede seria, por de fault, la representante de las instituciones afines

en el Consejo Regional.
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De esta manera, con la aprobacion de los nuevos estatutos se sancionaron

las nuevas caracteristicas estructurales de la Asociacion, delimitando el nuevo
campo para el ejercicio de las relaciones de poder entre sus miembros y
definiendo las condiciones en las que éstos podran eventualmente negociar entre
si. Como seifalan Crozier y Friedberg (1990, 65). con la regularizacion del
desenvolvimiento de las relaciones de poder se fijan también las restricciones que
se impondran a todos los participantes, definiendo los sectores en que la accién
sera mas previsible, pero creando, a la vez, zonas organizativas de incertidumbre
que los actores trataran de controlar para utilizarlas en la consecucion de sus
propias estrategias, lo que eventualmente podra afectar la capacidad de la propia

Asociacion para alcanzar sus propios objetivos.

Recapitulando: hasta aqui tenemos que el emplazamiento evaluador
sancioné una reconfiguracioén del campo de la educacion superior; ello llevo a los
actores a renegociar su participacion y sus pesos estructurales en el campo. Por
un lado la ANUIES recompuso su dispositivo organizafivo a fin de amortiguar
mejor las tensiones, tanto internas como externas, derivadas de la nueva escena
sectorial. Por el otro, el gobierno ratificd la plena vigencia del nuevo pacto con
la designacion en enero de 1992 del hasta entonces director general de
Educacion Superior de la SESIC como nuevo titular de esa dependencia.”® La
nueva cabeza del sector fue durante diez afios -de 1976 a 1986- secretario
académico de la ANUIES y desde 1986 se habia desempefiado como funcionario
gubernamental en la SESIC, por lo que es de presumirse su plena identificacion
con las necesidades, los problemas y la mentalidad de su contraparte. Con su
designacion como interlocutor del Estado frente a las instituciones -y como
extension de éstas en el Estado- se asegura su funcién como reductor de
incertidumbre en ambas direcciones y se garantiza la continuidad de las politicas

para educacion superior.

En lo que se refiere mas especificamente al contenido del emplazamiento



152

evaluador, hemos visto que el proceso de diseno de las politicas para educacion
superior implicé una constante redefinicion de los problemas -del mejoramiento
de la calidad a las "lineas prioritarias"- y de las modalidades contingentes de
solucion -de la evaluacién institucional al ajuste de las acciones y de los
proyectos institucionales a las "lineas prioritarias”-, lo que redimensiond también
la estructura de poder del dispositivo encargado de tratarlos -de la
CONAEVA/CONPES al FOMES administrado directamente por las autoridades
gubernamentales. En el siguiente capitulo analizaremos, a través de la
implementacion de la politica de la evaluacion institucional en el contexto
organizacional de la Universidad de Guadalajara, la manera en que todo ello

determiné los resultados.
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Notas

1. El autor utiliza el concepto de élites en el sentido de masa critica capaz de
responder a los desafios del mundo moderno y no en el sentido de un sistema
cerrado de castas.

2. Al respecto, el autor cita a Olac Fuentes cuando seiala que lo que pudo haber
sido un vigoroso impulso de "confrontacién, estudio y formacion plural de
acuerdos y compromisos” se convirti6 en una reedicion, mas o menos
actualizada, de las consultas hechas en los tres sexenios anteriores.

3. Sobre este particular volveremos mas adelante.

4. El dltimo pronunciamiento publico de la ANUIES fue, como ya vimos, el
PROIDES, aprobado en octubre de 1986.

5. La continuidad se apreciaba en términos de las formulaciones, fines y objetivos
globales, en tanto que las estrategias y las formas de operar se adecuaron a la
coyuntura de la modernizacién.

6. Al respecto resulta muy elocuente la imagen que utiliza Harry F. de Boer
(1992, 36) parailustrar la legitimidad que debe conservar todo cuerpo intermedio
frente a sus partes constituyentes: se asemeja al equilibrista que
desesperadamente trata de mantenerse en la cuerda, toda vez que comprende
que inclinarse hacia un lado, cualquiera que éste sea, puede ser fatal.

7. Cursivas nuestras.

8. El tema de la evaluacion no era nuevo. Durante la década de los setentas la
ANUIES promovid larealizacion de diversos trabajos de evaluacion relativamente
globales. En 1984 la ANUIES misma aprobé el documento La evaluacion de la
educacion superior en México, donde proponia un modelo general de educacion
superior y recomendaba una taxonomia de analisis y un listado de indicadores
para evaluar el sistema de educacion superior en general y las instituciones en lo
particular. En este documento la ANUIES definia a la evaluacion como un proceso
orientado a definir politicas para el cambio institucional, esto es, como sustento
para la toma de decisiones. Cf. Propuesta de lineamientos para la evaluacién de
la educacion superior, documento analizado en la IX Reunién Extraordinaria de la
Asamblea General de la ANUIES celebrada en Tampico, Tam. en julio de 1990,
p. 8. Sin embargo, lo que distingue al actual proceso de evaluacion es la
importancia estratégica que le atribuye el gobierno federal, habida cuenta de que
el sistema educativo debe apoyar los cambios estructurales que el pais requiere.
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9. De hecho, el documento Declaraciones y aportaciones esta organizada en tres
capitulos. En el primero la ANUIES recomed6 algunas acciones en relacion con
los siguientes puntos: revision de contenidos e impulso a nuevos métodos de
enseinanza- aprendizaje, personal académico, extension y difusién de la cultura
y uso de medios de comunicacion masiva, investigacion y desarrollo tecnoldgico,
posgrado, vinculacién con el sector productivo y evaluacion de la educacién
superior; en el segundo definié los requerimientos minimos en materia de
financiamiento y de condiciones de estudio para los alumnos y de trabajo para
el personal académico; en el tercero y ultimo sefald algunas medidas para volver
operativo al SINAPPES. Un andlisis de la viabilidad de algunas de estas
propuestas se encuentra en Alvarez (1989, 31-40).

10. Luis Eugenio Todd y Antonio Gago Huguet, titular de la SESIC y director
general de Educacion Superior de la SEP, respectivamente.

11. Gradilla (1993, 330-331) seiala al respecto que el "paternalismo" es una
metafora que implica la actitud de quienes se comportan como "hijos”, pero que
también implica la actitud de quienes se comportan como "padres", en apariencia
benevolentes. En ese sentido, sostiene el autor, si lo agentes estatales no se
preocuparon de que los recursos que consistentemente proveian se tradujeran en
universidades de calidad, no fue precisamente porque profesaran un ejemplar
respeto a la autonomia, sino porque las provisiones estaban atadas a una logica
politica dentro de la cual tanto ellos como los agentes universitarios involucrados
podian contabilizar rendimientos concretos en términos de intercambios
corporativos y clientelistas.

12. Cursivas nuestras.

13. Las comisiones eventualmente integradas fueron las siguientes: 1) Comision
Nacional de Evaluacién de la Educacion Superior (CONAEVA); 2) Comision
Nacional para el Fomento de la Educacion Abierta; 3) Comision de Vinculacién
de la Educacion Superior con los Sectores Social y Productivo; 4) Comision de
Evaluaciéon y Promocion de la Calidad de la Investigacion Cientifica, Humanistica
y Tecnologica; 5) Comision Nacional del Posgrado; y 6) Comisién para Incorporar
a las Instituciones de Educacion Superior en las actividades del Programa
Nacional de Solidaridad.

14. Cursivas nuestras.

15. El 7 de noviembre de 1989, durante la XVIIl reunién de la CONPES, se
habian aprobado los criterios y condiciones generales para la instalaciéon y
operacion de las seis comisiones de apoyo a esta coordinacion, entre las que se
encontraba, como ya vimos, la Comisién Nacional de Evaluacion de la Educacion
Superior.
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16. Cursivas nuestras.

17. Seiala Berman (1993, 297-298) que la ambiguedad en la intencién se
manifiesta en la existencia de miltiples objetivos a menudo incompatibles entre
si, y en la ausencia de especificaciones respecto a los medios. En este sentido,
sostiene que mientras mas ambigua sea la politica, el programa implementado
dependera en mayor medida de las caracteristicas de las organizaciones
responsables de su administracion. Sobre esto volveremos en el capitulo 6.

18. El documento contenia las cinco estrategias de la Asociacion para impulsar
los programas contemplados en sus Declaraciones y aportaciones al PME, a
saber: desarrollo regional, programas nacionales para el mejoramiento de las
funciones de la educaciéon superior, superacion académica y formacion del
personal académico, programas especiales de apoyo al sistema, concertacion y
vinculacion con otros sectores y financiamiento. Por lo que se refiere al tema de
la evaluacion de la educacion superior, estaba practicamente ausente.

19. En buena medida este acuerdo se debi6é a que en esa ocasién a la tension
entre las instituciones asociadas y la secretaria general ejecutiva se sumd un
nuevo episodio. Con anterioridad y con motivo de la eleccion del nuevo secretario
general ejecutivo de la ANUIES a realizarse precisamente en la Asamblea de
Cuernavaca, el rector de la Universidad de Guadalajara, Lic. Raudl Padilla Lopez,
habia cuestionado la designacion "amarrada"” que se hacia al interior del Consejo
Nacional -previa concertacion con la SEP- a fin de proponer a la Asamblea un
"candidato unico" -al parecer la "linea" era reelegir al Dr. Juan Casillas Garcia de
Leon. Convencido de que seria bueno abrir la participacion, Padilla Lopez
abanderd informalmente una propuesta, secundada en principio por otros
rectores, para cambiar el método. Lo cierto es que la propuesta no prosperd
debido a que, al parecer, los rectores "sublevados” fueron oportunamente
alineados, dejando a Padilla Lépez "colgado”.

20. Cursivas nuestras.

21. Esta version recogiéo buena parte de los planteamientos hechos en el
documento base de la CONAEVA, pero le adiciond lo relativo a la evaluacion
interinstitucional o de pares académicos.

22. Cabe senalar al respecto que en un informe para el titular de Educacion
Publica realizado por el Consejo Internacional para el Desarrollo Educativo (ICED)
se sefalaba que en varias ocasiones en las uGltimas dos décadas las universidades
publicas, actuando de comun acuerdo con la ANUIES, habian aprobado planes
prometedores para introducir reformas, innovaciones y estrategias al nivel global
del sistema; de haberse puesto en practica en su totalidad, estos planes "habrian
ayudado a proteger y mejorar la calidad, racionalidad y productividad de toda la



156

educacién superior”; sin embargo, se concluia que el problema radicaba en el
hecho de que las universidades que apoyaron estos planes habian sido incapaces,
por diversos motivos, de continuar el proceso, adaptando sus propias tacticas y
comportamientos para incorporarse a la estrategia general acordada (Coombs
1991, 39).

23. A lo largo de 1991 se realizaron, en principio con el beneplacito del propio
titular de la SEP, tres reuniones de universidades publicas. Sin embargo, en la
medida en que la beligerancia de estas instituciones frente a las cuestiones del
financiamiento y de la evaluaciéon cobré mayores proporciones y amenazaba con
"salirse del carril”, la SEP recurrid a la negociacion bilateral con las instituciones
"sublevadas" hasta lograr abortar el proyecto.

24. Con esta propuesta la ANUIES intentaba también reactivar el funcionamiento
de los Consejos Regionales (CORPES) a fin de favorecer la colaboracién
interinstitucional. Esta medida estaba contemplada en el documento
Consolidacion y desarrollo del sistema nacional de educacion superior, aprobado
en Cuernavaca, Mor. (ANUIES 1990b, 13). En ese documento se atribuyé el
fracaso del PROIDES -al margen de factores externos- a la inoperancia de la
planeacion, a la falta de coordinacion efectiva entre instituciones y subsistemas
y al caracter de adhesion formal al Prograrmma (ANUIES 1990b, 13).

25. El autor refiere que este es el punto de vista adoptado por la Secretaria de
Estado para Educacion y Ciencia del Reino Unido.

26. Sobre los resultados obtenidos volveremos en el capitulo 6.

27. En el ambito institucional se definieron las siguientes lineas: actualizacion
curricular y mejoramiento de la calidad en la formacion de profesionales;
formacion de profesores; formacion de investigadores; revision y adecuacion de
la oferta educativa; definicion de una identidad institucional en materia de
investigacion y posgrado; actualizacion de la infraestructura académica;
reordenacion de la administracion y la normatividad; diversificacion de las fuentes
de financiamiento e impulso a la participacion de los sectores social y productivo
en las areas de la educacion superior. Por su parte, en el ambito interinstitucional
se establecieron los siguientes cinco programas de alcance nacional: formacion
de personal académico; infraestructura académica y red nacional de bibliotecas;
diversificacion de politicas salariales (deshomologacion); mejoramiento de los
procedimientos para otorgar los subsidios y para otras gestiones ante
dependencias del gobierno federal y programas interinstitucionales de
investigacion.

28. En esa ocasion también se trataron asuntos relativos a la formacion de
personal académico, al apoyo a la infraestructura bibliotecaria de las IES y al
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impulso en el intercambio con organismos e instituciones de este nivel educativo
de Canada y los Estados Unidos.

29. Se trata del Mtro. Antonio Gago Huguet.



CAPITULO 6

LA POLITICA DE LA EVALUACION INSTITUCIONAL:
SU IMPLEMENTACION EN LA UNIVERSIDAD DE GUADALAJARA

Una idea por muchos compartida es que en los Gltimos veinte afios la educacion
superior publica en México experimentd una profunda transformacion. Sin
embargo, ain queda mucho por explicar sobre las causas que llevaron a que las
pautas seguidas en este proceso de cambio -que dieron lugar a un sistema cuyos
principales rasgos se perciben ahora como indeseados- tuvieran lugar a pesar del
gran nimero de politicas y reformas orientadas, precisamente, a "moldear" el
sistema en otra direccion. De ahi que una apreciacidon que se impone como una
verdad de hecho es que el cambio real se produjo a contrapelo del modelo de
cambio racionalmente inducido y que, de frente a los hechos consumados, sélo

cabe preguntarse qué fue lo que pasé en el camino.

En este sentido, si bien es importante destacar los rasgos que marcaron
las grandes tendencias del desarrollo del sistema, también es preciso no perder
de vista el hecho de que la caracterizacion del comportamiento sistémico no
explica las particularidades que este proceso de cambio adoptd en el contexto de
las instituciones individuales. De manera analoga -y para aprender de la
experiencia pasada frente al proceso de transformacion actualmente en marcha-,
enumerar el paquete de lineamientos estratégicos mediante los cuales se
pretende reordenar el sistema e inducir un nuevo modelo de universidad no nos
explica, como ya vimos, ni las circunstancias en que una determinada cuestion
o problema emerge, se negocia y se convierte en un curso de accion concreto en
la agenda sectorial ni las condiciones en que esa politica concreta se incorpora,

adecia y procesa en los entornos institucionales particulares.

De ahi que en el capitulo 5 nos ocuparamos de analizar, precisamente, las

circunstancias que llevaron a la definicion de la evaluacion institucional como



159

modalidad contingente de solucion al problema de la calidad de la educacion
superior. Vimos que el proceso no fue simple, transparente o en funcion estricta
de la estructura objetiva del problema que se buscaba resolver. Por el contrario,
dimos cuenta de las diversas estrategias desplegadas por los actores para
imponer restricciones al otro y tratar de ampliar, al mismo tiempo, la propia
capacidad de maniobra para perseguir intereses particulares. En resumen, hasta
aqui tenemos que el proceso de diseiio de las politicas para educacion superior
implica una constante redefinicién de los problemas -del mejoramiento de la
calidad al establecimiento de "lineas prioritarias”"- y de las modalidades
contingentes de solucion -de la autoevaluacién institucional al ajuste de las
acciones y proyectos institucionales a las "lineas prioritarias”-, lo que ha
implicado también el redimensionamiento de la estructura de poder de los
dispositivos encargados de administrar las politicas -de la CONAEVA al FOMES.
Corresponde ahora analizar la manera en que todo ello determiné los resultados

de las politicas efectivamente implementadas.

Para ello en este captitulo nos proponemos analizar la implementacion de
la politica de la evaluacion institucional en el contexto organizacional de la
Universidad de Guadalajara. La intencion que anima esta forma de proceder se
justifica, como senala Cerych (1987, 234), en que es a través del analisis de los
procesos e impactos de politicas especificas de donde se pueden obtener
respuestas significativas sobre la naturaleza y el funcionamiento de la educacion

superior, de sus procesos de cambio o de resistencia al cambio.

Como ya vimos, en la definicion de la politica de la evaluacién institucional
se senalaba que los procesos de evaluacion debian incorporar, a la vez, una
visién diacrénica y una vision prospectiva, que permitieran reflexionar sobre la
manera particular en que las instituciones se articulaban con su entorno. Para ello
era preciso identificar, por un lado, las caracteristicas especificas de cada

institucién, debidas al régimen juridico, a la filosofia educativa y al desarrollo
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historico -de lo cual dimos cuenta en el capitulo 4; por el otro, se planteaba la
necesidad de articular los procesos internos de evaluacién con los planes de
desarrollo institucional, a fin de orientar el cambio autodirigido -de lo cual nos

ocuparemos en el presente capitulo.

Algunos autores, entre ellos Paul Berman (1993, 295), han
conceptualizado el proceso de implementaciéon de una politica como el eslabén
perdido entre los insumos y los resultados, en el sentido de que es este "largo
proceso que va de la politica a las operaciones” el que explicaria, en buena
medida, el éxito o el fracaso de la politica en cuestion. Por su parte otros autores
menos dados a descomponer las politicas en dimensiones claramente separadas -
tales como disefo, implementacion y evaluacion de resultados- sostienen, como
ya hemos visto, que los problemas en la implementacién de una politica derivan
tanto de su diseiio como de la interaccion que tenga esa politica con su entorno

institucional y que el problema, entonces, radica en explicar sus relaciones.

El analisis de la implementacion de la politica de la evaluacién institucional
en el contexto organizacional de la Universidad de Guadalajara nos permite
afirmar que lo politico y lo organizativo estan profundamente mezclados: de
hecho, algunos problemas en la implementacion de la evaluacion institucional se
derivaron directamente de su diseiio, en tanto modalidad contingente de solucion.
Asi por ejemplo, la formulacién genérica de la metodologia -que en buena medida
se debio a las tensiones politicas entre la CONAEVA y la ANUIES-, la imprecision
en torno a los instrumentos a utilizar y la sujecién a plazos perentorios como
condicion para acceder a recursos adicionales fueron algunos factores que
determinaron sus resultados. Sobra decir que también se identificaron otros
elementos asociados directamente a las caracteristicas organizacionales de la
institucion que incidieron igualmente en los resultados. De ellos nos ocuparemos

ahora.
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1. LA AGENDA INSTITUCIONAL DE LA REFORMA UNIVERSITARIA, 1989-1995

El 10. de abril de 1989 el licenciado Raul Padilla Lopez asumié la rectoria
de la Universidad de Guadalajara. En su discurso de toma de posesion seiialé que
tenia plena conciencia de que se vivian tiempos dificiles, pero que las épocas de
crisis eran terreno fértil para audaces aprendizajes colectivos e institucionales.
Apuntdé que como institucion, la Universidad de Guadalajara era parte de la
estructura del Estado y que, como tal, sin menoscabo de su independencia y
libertad, no podia ni debia sustraerse a la coordinacion gubernamental. Sefald
que en momentos en que la nacién atravesaba por un dificil transito, cuyas
circunstancias exigian la modernizacion del pais, las universidades estaban
obligadas a revisar sus programas y estrategias de desarrollo. De ahi que en la
Universidad de Guadalajara, donde se reconocia la necesidad del cambio, los
términos y los contenidos de la modernizaciéon se definirian en un marco de
concertacion de acuerdo con los principios y valores que le daban identidad. Con
el animo de sentar las bases para la discusion colectiva e institucional, seiiald
algunos aspectos que habrian de considerarse para repensar criticamente a la

Universidad, donde el concepto clave, dijo, seria el de "flexibilidad".

En primer término destacé la necesidad de transformar las estructuras
académicas y administrativas en estructuras agiles, versatiles y diferenciadas a
fin de superar el deterioro y atraso académico derivado del crecimiento y la baja
capacidad de respuesta a las exigencias del entorno social; seiialé que la
flexibilizacion no significaria elitizacion sino que, con apego a la democracia
educativa -principio que la Universidad de Guadalajara habia encarnado y
realizado histéricamente-, de lo que se trataba era de promover un alto nivel
académico. Para ello, seiald que flexibilizar significaria reorientar la matricula
con especial atencion hacia la educacion técnica, las ciencias exactas, ingenierias
y agropecuarias, pero consolidando, a la vez, a las ciencias sociales y

humanidades; se mejoraria el bachillerato propedéutico, favoreciendo un modelo
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pedagodgico que tuviera a la interrogante y a la investigacion como ejes
articuladores del proceso ensefianza-aprendizaje; se desarrollaria una intensa
actividad de orientacion vocacional para hacer coincidir las nuevas demandas de
profesionales con las expectativas y el talento natural de los aspirantes; se
buscaria diversificar ain mas la oferta educativa, generando opciones
profesionales directamente ligadas al desarrolloregional; los curricula deberian ser
abiertos y adaptables, capaces de incorporar los avances cientificos y técnicos
a nivel mundial; se avanzaria en el establecimiento de sistemas de educacién
abierta y continua que fortalecieran los lazos con la comunidad profesional y se
reorganizarian las unidades académicas con el objeto de incrementar su

capacidad de respuesta con sus entornos.

Como condicién indispensable para hacer posibles los contenidos de la
flexibilizacion sefald, en segundo lugar, la necesidad de revalorar el quehacer
intelectual y a los académicos mismos. Anuncié que la creaciéon de un clima
intelectual propicio, asi como de las condiciones materiales necesarias para el
desarrollo académico, serian una prioridad en su gestiéon. Para ello se buscaria la
profesionalizacion integral de la vida académica por la via de la revision de los
salarios, la implementaciéon de programas de formacion y actualizacion y el

desarrollo de los servicios de apoyo.

En el tercer punto de la agenda planteé la necesidad de integrar y redefinir
el sistema académico de la Universidad, a fin de permitir una mayor interaccion
entre escuelas, facultades, centros e institutos de investigacion, a la vez que una
mejor sintonia con el entorno social. La formacion de redes cruzadas de contacto
y apoyo evitaria duplicidades y propiciaria los enfoques interdisciplinarios sobre

la base de laespecializacion departamental.

En cuarto lugar reiter6 la voluntad de continuar dando un apoyo decidido

a la investigacion cientifica y de vincularla estrechamente con los programas de
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posgrado existentes; en sumomento se crearian otros en areas estratégicas para
el desarrollo regional. Por lo pronto anunci6 la puesta en marcha de un programa
interdisciplinario de investigacion en necesidades basicas de la poblacion, tales
como salud, nutricién, vivienda, educacién, identidad cultural, urbanismo Yy

ecologia.

Considerd también prioritario vincular mas estrechamente el quehacer
universitario con los sectores productivos de la region, alentando la investigacién
y los desarrollos tecnolégicos directamente ligados a la produccién agropecuaria
e industrial. Al respecto sefialo que la Universidad podia convertirse en un
promotor eficaz de estrategias alternativas de desarrollo, educando mas para el

trabajo productivo que para el empleo.

Con el fin de atender las exigencias del desarrollo artistico y cultural de
Jalisco, anuncio que se convocaria a la comunidad artistica para que contribuyera
a definir las estrategias que la Universidad deberia implementar para la creacioén,

promocion, preservacion y difusion de los impulsos culturales de la sociedad.

Sefialo que las dimensiones y la magnitud de la Universidad de Guadalajara
obligaban a la descentralizacién de los servicios administrativos; la eficiencia de
la administracion universitaria se mediria por la eficacia con que apoyara al
desarrollo académico, por lo que se promoveria, en el corto plazo, el
reordenamiento de la administracion central. Se revalorizaria la actividad
administrativa, pero subordinada en todo momento a la logica académica, fuente
legitima de la autoridad institucional. Para ello se impulsaria un sinnimero de
~ servicios y prestaciones que coadyuvaran al mejor desempeiio de los trabajadores
administrativos y de servicios, tales como la recreacion y el fomento deportivo,

becas, comedores y otros servicios como apoyo indirecto al salario.

Manifestd que mientras en el pais estaba cobrando fuerza la idea de crear
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un sistema de universidades nacionales competentes con el objeto de equilibrar
matriculas y presupuestos, la Universidad de Guadalajara deberia estar pensando
ya en su regionalizacion, lo que contribuiria, entre otras cosas, al necesario
desarrollo de los municipios. Con ese propdsito se conjugarian esfuerzos con las

iniciativas que al respecto adoptara el gobierno del estado.

Por dltimo insistié en que la transformacion universitaria podia y debia
pasar por una rica y activa concertacion multilateral con la administracion
publica, los sectores productivos, la comunidad intelectual y las diversas
asociaciones civiles intermedias, con los que la Universidad de Guadalajara
buscaria organizar y establecer espacios de didlogo y mecanismos permanentes
de comunicacion. Pero el proceso de cambio también deberia ser un auténtico
ejercicio de democracia interna, por lo que se respetaria y se haria valer el marco
normativo que garantizaba la integracion democrética de los diferentes sectores
de la comunidad universitaria. Los cambios, dijo, no tenian por qué ser
improvisados ni desordenados; por ello la planeacion y la evaluacion permanentes
serian fundamentales para la renovacion de la vida universitaria en su conjunto.
Al respecto sefaldé que se coordinarian esfuerzos con el resto de las
universidades del pais, particularmente con las de la region de occidente y que
se seguiria contribuyendo al fortalecimiento de la Asociacion Nacional de
Universidades e Institutos de Enseifanza Superior, confiados en que ese
organismo se perfilara, cada vez mas nitidamente, como un legitimo
representante de las comunidades universitarias y fuera ésta la base de su

interlocucion critica y civil con el gobierno.

Para concluir manifest6 que si bien estos eran algunos aspectos que debian
contemplarse en la renovacién de las instituciones de educacién publicas, el
proceso requeria cuantiosos recursos financieros. Toda modernizacién implicaba
costos y la Universidad de Guadalajara no carecia de voluntad ni de concepcion

de cambio; tampoco de instrumentos ni de recursos humanos para llevarlo a
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cabo: se carecia, eso si, de recursos financieros, por lo que se reclamaba al
gobierno federal una mayor atencién a los aspectos prioritarios de la nacion y
menos a los intereses ilegitimos de las grandes corporaciones financieras. Preciso
que la Universidad se obligaria a racionalizar su presupuesto, reduciendo el
porcentaje en gasto administrativo y elevando porcentualmente el destinado a
actividades directamente académicas. La Universidad, por su parte, buscaria y
crearia fuentes alternativas de financiamiento, canalizando inversion productiva
para hacer rentables algunas dependencias que, a manera de empresas, ya
estaban operando; se desarrollaria también un sistema de servicios
parauniversitarios y se acudiria a los egresados para que a través de diversos
programas pudieran retribuir a su Universidad la educacién que solidariamente

ésta les habia brindado.

Las circunstancias de la época, dijo, reclamaban una nueva universidad.
Con estas propuestas generales -que en lo fundamental replicaban el nuevo
emplazamiento gubernamental- Padilla Lépez exhortaba a construirla por la via de

la reforma.

2. EL TROPIEZO DE LA REFORMA

Con mucha razon seiala Maurice Kogan (1987, 56) que no hay, quiza,
ninguna otra zona de actividad donde los focos de interés sean tan publicos y los
modos de operacién tan privados como en la educacion superior. En ninguna otra
area se experimenta una tension tan fuerte entre las expectativas de responder
a las mas altas normas de resposabilidad social y el arraigo profundo en los
derechos de los individuos de perseguir intereses personales y de grupo. De ahi
que, segin este autor, la naturaleza difusa de los objetivos de las instituciones
de educacion superior, que afectan por igual sus relaciones internas y externas,

sea un campo experimental para poner a prueba no sélo muchas de las mas
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importantes generalizaciones acerca de la vida social, sino también de las
relaciones entre la naturaleza de los objetivos y los patrones de poder y
autoridad, particularmente a través de analizar los procesos mediante los cuales

emergen las cuestiones, se generan los conflictos, se negocian y se convierten

en politicas.

Como veremos en el caso concreto de la Universidad de Guadalajara, el
costo de oportunidad (Kogan 1987, 61)? que la decision de /a reforma implicé en
el contexto del nuevo emplazamiento gubernamental llevoé, por un lado, a la
necesidad de sancionar nuevos arreglos institucionales y, por otro, a la bisqueda
de un nuevo patréon de intercambio entre la Universidad y los actores del campo

de la educacion superior.

Con la llegada de Rail Padilla Lopez a la rectoria de la Universidad de
Guadalajara una nueva generacion de dirigentes universitarios parecia consolidar
su hegemonia en la institucion.? Sin embargo, la sola propuesta de reforma por
parte de Padilla Léopez generd tal efecto de ruptura al interior del grupo

hegemoénico que marcé las lineas de fuerza de una inminente contienda.

En efecto, la idea de la reforma como simil de movimiento perfild dos
concepciones encontradas pero igualmente inciertas, en la medida en que /a
reforma no era garantia de que se avanzara en la direccion deseada: mientras que
para los sectores tradicionales, celosos de sus privilegios y prerrogativas, la
reforma amenazaba con desarticular la légica del funcionamiento institucional
abonada por el corporativismo y la burocracia, paralos sectores mas identificados
con la necesidad del cambio, entre los que se encontraba el personal académico
de carrera, lareforma suponia un elemento suficientemente perturbador que abria
una via experimental de recreacion institucional y que prometia que el sistema
regulado por lealtades politicas cederian su lugar paulatinamente a un sistema

basado en el reconocimiento de las destrezas y los logros individuales.
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De modo que como sefiala Gradilla (1993, 352), las primeras expresiones

del conflicto pusieron en claro que el nuevo orden institucional -y el destino de
la reforma- no habria de ser, como tradicionalmente lo habia sido, el fruto de un
acuerdo negociado entre las partes sino, por el contrario, el resultado de una
medicion abierta de fuerzas. En estas circunstancias, la batalla se centré en
obtener la mayoria de escaios en el Consejo General Universitario, para lo cual
era necesario ganar primero, dada la estructura corporativa del poder
universitario, el control de los gremios organizados; la renovacion de mandos en
la Federacion de Estudiantes de Guadalajara (FEG), en la Federacion de
Profesores Universitarios (FPU) y en el Sindicato Unico de Trabajadores de la
Universidad de Guadalajara (SUTUdeG) ya no seria producto de un acuerdo
cupular en torno a la candidatura dnica, sino resultado de procesos electorales.
Para ello, la estrategia de Padilla Lépez consistié, en pocas palabras, en promover
a grupos afines al proyecto de rectoria, capaces de sustituir a las dirigencias
gremiales afines a la "vieja guardia" universitaria, para quienes tras del slogan de
la "Excelencia académica y la Vida Democratica" se pretendia hacer de la

Universidad de Guadalajara una universidad elitista.

Tras varios meses de conflicto en los que la Universidad oscilé entre
reacciones de defensa y paralisis por un lado e impulsos de desbloqueo y
efervescencia por el otro, el proyecto de rectoria fue paulatinamente objeto de
diversas expresiones de apoyo que vinieron a fortalecer la autoridad y el liderazgo
de Padilla Léopez. A la postre, se impuso el peso de la institucionalidad y con
una cOmoda mayoria en el Consejo General Universitario, con el apoyo tacito del
gobierno local y federal y con el beneplacito de la opinion publica local, Padilla
Lépez logrd ganar el consenso para /a reforma y la agenda institucional entraba
en sintonia con la agenda sectorial y con las posibilidades de cambio que el

nuevo contexto exigia.
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3. LAEVALUACION INSTITUCIONAL DE LA UNIVERSIDAD DE GUADALAJARA
EN EL CONTEXTO DE LA REFORMA.

Mientras en la Universidad de Guadalajara se dirimia el conflicto derivado
del proyecto de reforma, en el contexto nacional, como ya vimos, se habia
definido a la evaluacién institucional como una de las modalidades contingentes
para elevar la calidad de la educacién superior.® Con la aprobacion de la
Propuesta formulada por la ANUIES en julio de 1990, el proceso de evaluacién

institucional entr6 en su etapa de arranque.

a) Etapa de arranque (1990)

Esta primera etapa consistié, como ya vimos, en la realizaciéon del primer
ejercicio de autoevaluacion institucional a realizarse entre julio y agosto de 1990.
En la Universidad de Guadalajara la agencia administradora de esta politica fue

el Departamento de Planeacion y Desarrollo (DEPLADE).

Creado desde 1976 a partir de las recomendaciones hechas por la ANUIES
a principios de los setenta, el DEPLADE habia surgido, como vimos en el capitulo
4, con el objeto de brindar asesoria técnica a la rectoria. Su organigrama original
incluia la direccion, las areas de patrimonio fisico universitario, la pedagoégica, la
de vinculaciéon con el sistema econdmico-social y la de servicios de apoyo
administrativo. Con el establecimiento del Sistema Nacional de Planeacion
Permanente de la Educacion Superior (SINAPPES) en 1978, el Departamento
oper6 -sin cambio de denominacidn- como la Unidad Institucional de Planeacion.
Al paso del tiempo, la estructura interna del DEPLADE se fue diferenciando y
especializando funcionalmente, lo que permitio cierto juego de intereses alinterior

de esa dependencia.

De hecho, al momento de la creacion de la CONAEVA, el entonces titular
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de la coordinacion de evaluacion -que aunque oficialmente no existia como tal
pero funcionaba- del DEPLADE fue designado representante de la Universidad de
Guadalajara en el grupo técnico. Sin embargo, abrigando la expectativa de que
con el tiempo se crearia en la Universidad un Departamento de Evaluacion
independiente del DEPLADE.® este funcionario opté por bloquear el flujo de
informacion derivado de los trabajos de la CONAEVA, lo que generd cierta
confusion al interior del DEPLADE y de la propia Universidad de Guadalajara en
torno a la metodologia a utilizarse. Luego de que las autoridades
correspondientes le aclararan que la evaluacién era, segln se viera, el principio
o el final de la planeacién y que por lo tanto no era conveniente la creacion de un
Departamento de Evaluacion, a partir de la Asamblea de la ANUIES celebrada en
Tampico en julio de 1990 correspondié6 a la propia titular del DEPLADE
representar a la Universidad de Guadalajara en el grupo técnico de la CONAEVA.
Fue en estas circunstancias que debia entregarse el primer ejercicio de

autoevaluacion solicitado por las autoridades sectoriales.

Entre los acuerdos aprobados en Tampico estaba el de que este primer
ejercicio de autoevaluacién se realizara independientemente de la metodologia
propuesta por la CONAEVA dado que, aparte de su complejidad técnica y de que
reducia la evaluacion a un problema de orden instrumental de cuantificacion y
medicion para el cual las estadisticas institucionales en la mayoria de los casos
no estaban actualizadas, los datos requeridos por el formato s6lo buscaban
satisfacer los requerimientos de la SESIC para negociar el presupuesto sectorial

ante las autoridades hacendarias.

De ahi que el primer problema en la implementaciéon de la evaluacion
institucional surgi6 precisamente de la ambigiiedad de la metodologia a utilizarse,
que sanciono en los hechos el arbitrio de las instituciones. Aunque por un lado
estaba el acuerdo aprobado por la ANUIES, por el otro estaba la voluntad politica

que respaldaba al proyecto y que impelia al acatamiento del formato.
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En la Universidad de Guadalajara el proceso de reforma habia exigido la
elaboracion de un diagnéstico sistematico que habia permitido avanzar en la
actualizacion de la estadistica basica. Estos trabajos -que mas adelante dieron
sustancia al Plan de Desarrollo Institucional®- fueron la base de la informacién
contenida en el primer ejercicio de autoevaluacion. En lo fundamental, en el
ejercicio se sefalaron las caracteristicas historicas y filos6ficas de la Universidad,
la situacidon que prevalecia en torno a sus funciones sustantivas y las
caracteristicas de su personal académico, administrativo y de servicios; incluia
también un listado de los principales problemas, de los logros alcanzados a lo
largo de la década de los ochenta y un planteamiento sobre la estrategia de
desarrollo institucional hacia 1995, a la luz tanto de los ejes de /a reforma en
marcha como de los lineamientos oficiales. En la preparacion del documento de
56 paginas -que se realiz6 en sb6lo 48 horas- participaron alrededor de quince
personas, entre personal del propio DEPLADE vy representantes de los

subsistemas académico, administrativo y de extension y difusion de la cultura.

Sin embargo, la evaluacion institucional, en tanto practica social que
involucra principios y criterios fundantes, actos de institucion, actores y
consecuencias (Granja 1991, 223) no estuvo exenta de dificultades. De hecho,
el proceso de implementacion permitié identificar algunos mecanismos politicos
fundamentales que operan en la arena institucional. En efecto, para muchos
directores de dependencias que veian a la evaluacion institucional como una
imposicion de la SEP, el ejercicio de autoevaluacion sélo representaba una
sobrecarga de trabajo burocratico, por lo que entregaban la informacion como
querian y no en los términos en que les era solicitada; para otros, contrariados
por tener que proporcionar al DEPLADE informacion que habitualmente sélo
tenian que reportar a dependencias universitarias especificas, la evaluacién era
un mecanismo administrativo de control, frente al cual se resistian como una
forma de autoproteccion. En mas de una ocasién tuvo que intervenir el propio

rector para obligar a entrar en filas.
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b) Etapa de desarrollo (1997-1992)

El balance general del primer ejercicio de autoevaluacion realizado por las
instituciones de educacion superior pablicas puso de manifiesto la vulnerabilidad
de la politica derivada tanto de su definicion como modalidad contingente de
solucion como de su adaptacion a los contextos locales. En el primer caso, por
ejemplo, la condicionalidad de financiamiento adicional a la entrega formal de los
reportes de autoevaluacion se tradujo en una respuesta practicamente
generalizada que bien pudiera interpretarse como un sintoma de que se esta en
el camino de generar una "cultura de la evaluacion™ como soporte de la ética del
trabajo académico (Fuentes, Gago y Ortega 1991, 13); sin embargo, como
advierte Berman (1993, 301), el simple listado de agencias administradoras no
s6lo no es un indicador preciso de la eficacia de la politica, sino que nos previene
sobre el riesgo de lo que él denomina la "falacia de la adopcion”, esto es,

suponer que el proyecto adoptado equivale y es igual a la practica implementada.

En efecto, en el analisis de la implementacion desde la perspectiva de su
adaptacion a los contextos locales se observo una tension en ese sentido: por un
lado, el acatamiento formal en términos de tiempos y en el empleo de la guia
metodoldgica propuesta por la CONAEVA, lo que no impidio, por el otro, que los
reportes de autoevaluacion se convirtieran en catalogos de carencias y
necesidades que toda vez que dejaban a buen resguardo todo indicador de
improductividad institucional y fincaban responsabilidades externas,
especialmente al gobierno en materia de financiamiento (Fuentes, Gago y Ortega

1991, 7). justificaban las demandas por recursos del FOMES.

Como consecuencia de esta légica producto-aportacién sancionada por el
FOMES, la segunda etapa de la evaluacidn institucional tuvo como principal
objetivo el que las instituciones proporcionaran informacion sobre el desempeiio

de sus funciones durante 1991 y particularmente sobre el grado de avance de los
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proyectos especificos de modernizacién, a fin de valorar las discrepancias entre

la ejecucion real y los objetivos de calidad asignados a la ejecucion en sus perfiles

deseados (ANUIES 1992, 7).

En la Universidad de Guadalajara el proceso de reordenaciéon de la
administracion central estipulado en el proyecto de reforma llevo a que en 1991
el DEPLADE se transformara en la actual Direccién de Planeacion, Evaluacion y
Desarrollo (DIRPLED), con el objeto de incorporar oficialmente a las tareas
institucionales el concepto de "evaluacion" y de legitimar la racionalidad
estratégica en el desarrollo institucional de largo alcance; el cambio de
denominacion sancion6 también una nueva estructura interna de la dependencia,
mas apegada a las funciones que ya venia realizando y que se concretaron en la
existencia de cinco coordinaciones: de Planeacion, de Estudios Estatégicos, de
Informatica y Biblioteca, de Analisis Financiero y Estadistico y de Evaluacion.’
Fue a través de esta ultima coordinacion que se realiz6 el segundo ejercicio de

autoevaluacion en julio de 1991 y que requirié nueve meses de trabajo.

Con el propoésito de que este segundo ejercicio de autoevaluacién no fuera
percibido por la comunidad universitaria como un proceso verticalmente
establecido que irrumpia en el ordeninstitucional, en sus modos organizacionales,
en su temporalidad interna y en sus margenes de significacion (Granja 1991,
224), sino que se fundamentara en la intervencion de los actores sobre el trabajo
institucional, la DIRPLED disefié un esquema de interpelacién mediante la
aplicacion de una encuesta entre los directores de las dependencias para conocer
la concepcion predominante sobre la evaluacién y recuperar las posibles
propuestas que surgieran. De los 130 cuestionarios que la DIRPLED envi6 a las
distintas dependencias universitarias, sé6lo fueron contestados y devueltos 37.
El dato sugiere, como seiala Berman (1993, 294), que mientras mayor es la
cantidad de acuerdos intraorganizacionales necesarios para implementar una

politica, mayores seran también la incertidumbre y las dificultades en su
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implementacion.

De acuerdo a las respuestas aportadas, mientras algunos directores
coincidian en que la evaluacion permitia conocer el grado de avance o retroceso
en el cumplimiento de las metas y objetivos propuestos en sus propios planes de
desarrollo, por lo que no debia ser realizada por un cuerpo técnico especializado
sino que deberia ser una tarea en la que participaran todos los involucrados, para
otros, la evaluacion era un ejercicio espureo debido a los techos financieros que
limitaban, en los hechos, los procesos de planeacion a nivel de las dependencias.
Esta informaciéon, depurada y sistematizada, di6 lugar a la concepcion
institucional sobre la evaluacion que quedé incorporada en el segundo ejercicio

de autoevaluacion.

Por otro lado, para capturar la informacién sobre el desempefio
instituciohal contenida en el segundo ejercicio, la DIRPLED elaboré y envio a los
subsistemas -académico, de extension y administrativo- y a un sinnimero de
dependencias "sueltas" que no tienen un sistema de adscripcion definido, dos
encuestas: la primera para actualizar cualitativamente la estadistica basica -en
funcion de los indicadores solicitados por la CONAEVA y que implicaron un gran
problema de vaciado en un sistema de manejo electrénico; la segunda, mas
cercana a la guia metodoldgica, para allegarse informacion sobre el avance
logrado en torno a los ejes de /a reforma -en funcion del Plan de Desarrollo
Institucional. Finalmente se anexd una evaluacion rudimentaria -a partir de los
reportes académicos y financieros- de los proyectos apoyados por el FOMES. Fué
asi que en lo fundamental la DIRPLED se encarg6 de elaborar el plantemiento
general, la metodologia y los instrumentos para la evaluacién, aunque mantuvo,

al parecer, una gran apertura para que las dependencias los adecuaran y

profundizaran.

Entre las dificultades detectadas por la propia DIRPLED en Ia
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implementacion de la evaluacion en este segundo ejercicio se encontraron las
siguientes: las dependencias tuvieron poco poder de convocatoria en su propia
area de adscripcion, ya que en ocasiones existia resistencia y oposicion al
proceso debido a que lesionaba intereses personales y/o de grupo, lo que generd
retencion y/o distorsion de la informacion; para la mayoria de los actores
universitarios la evaluacién media el nimero de productos o metas cumplidas
pero dejaba de lado la valoracién del impacto social de las mismas; con mucha

frecuencia no se reconocia la necesidad de que la comunidad participara en la

evaluacion institucional.

Aunque desde el punto de vista de la DIRPLED la evaluacion debe estar
estrechamente ligada a la planeacion, en la experiencia esto no se ha dado de
manera consistente. De hecho, al momento de realizarse este segundo ejercicio
de autoevaluacion se encontré6 que no todos los subsistemas ni todas las
dependencias habian elaborado sus propios Planes de Mediano Plazo (PMP’s) ni
sus Programas Operativos Anuales (POA’s) a partir de los cuales se podrian
definir los parametros para que cada instancia -y la propia institucion-

autoevaluara su propio desempeiio.

De ahi que con el propdsito de oficializar y respaldar institucionalmente los
procesos de autoevaluacion, se encuentra en proceso de creacion el Sistema
Institucional de Planeacién, Presupuestacion y Evaluacion (SIPPE),® que consistira
en una red de Unidades de Planeacion y Evaluacion (UPE’s) que tendran la
responsabilidad de promover y coordinar las labores correspondientes al nivel de

subsistema o dependencia en futuros ejercicios.

Por altimo, es importante senalar que este segundo ejercicio tiene la virtud
de ser el primero en su género, y el Gnico hasta ahora a nivel nacional, que se
publica como libro, con el propésito de que la autoevaluacion no quede en calidad

de "documento interno"”, sino que todo aquel que quiera saber como se ve la
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Universidad a si misma la conozca.® Ademas, la intenciéon es que esta politica,
a la larga., genere efectos disciplinantes entre las propias dependencias, que

deberan ser mas cuidadosas con la informacién que proporcionen.'

Por su parte, para la realizacion del tercer ejercicio de autoevaluacion, que
se concluyé en octubre de 1992, la DIRPLED procedi6 a volver al esquema
original y reorganizé internamente a las coordinaciones de Planeacion y
Evaluacion bajo una misma direccion. En el procesamiento de la informacion y en

la elaboracion del documento final participaron siete personas.

En lo general se procedié igual que para la elaboracion del segundo
ejercicio, esto es, a través de cuestionarios aplicados a los subsistemas y demas
dependencias. El diseiio, piloteo y ajuste del instrumento implicé un trabajo
intenso de dos meses; también se recurri6 a la entrevista cuando ello fue
necesario. La aplicacion del cuestionario supuso tiempos de entre cuatro y cinco
meses, en el transcurso de los cuales la DIRPLED proporcioné asesorias a los
directores de dependencia que asi lo solicitaron; por Gltimo, la integracion de la
informacion y redaccion de los sucesivos borradores hasta la version definitiva

implicé6 dos meses mas de trabajo.

En el caso de este tercer ejercicio (Universidad de Guadalajara 1992b), los
requerimientos de una estadistica basica mas depurada exigieron un trabajo muy
minucioso, ya que cada rubro -docencia, investigacion, extensiéon y funciones
adjetivas- exigio un formato muy especifico; y en muchos casos, el mismo rubro
exigié informacion de distintas dependencias. Por ejemplo, la informacion sobre
planes y programas de estudio de licenciatura fue proporcionada por la Direccion
de Educacion Superior, pero lainformacion sobre el personal docente de ese nivel
-nimero de maestros, categorias, cargas asignadas, etc.- fue proporcionada por
la Direccion General Administrativa. A partir de la captura de la informacion

proporcionada en los formatos, se hizo el vaciado agregado de la informacion; de
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ahi se discriminé la informacién pertinente paraincorporarse al tercer ejercicio de

autoevaluacion.

Aunque todavia hace falta desarrollar mas una metodologia orientada a
evaluar aspectos cualitativos, en este tercer ejercicio se hizo particular énfasis en
los juicios de valor que los propios involucrados emiten con respecto al
desempeiio de sus propias areas. Esto es, mas allad del dato, se insistiéo en la

valoracion critica que los propios actores atribuyen a su quehacer cotidiano.

Como un producto derivado de los ejercicios de autoevaluacion, el
DIRPLED se ha comprometido ante FOMES a capturar la estadistica basica en un
sistema de manejo electronico para ponerlo al servicio de cualquier usuario

interesado.'?

Etapa de consolidacion (1993-1994)

Aunque todavia no estan definidos oficialmente los tiempos para la entrega
del cuarto ejercicio de autoevaluacion, en la Universidad de Guadalajara ya se
trabaja en ello.'® Se plantea abordarlo desde una perspectiva de mediano plazo
y a partir de investigaciones particulares, como seguimiento de egresados y perfil

de estudiantes, por ejemplo.

4. UNA AGENDA NECESARIA

En principio, la cuestion mas importante sera la continuidad de las politicas
hacia la educacion superior. En el supuesto de que la evaluacion institucional sera
-mas que una moda sexenal- un impulso estratégico para establecer una ética de
la competencia orientada a regular las respuestas de las instituciones individuales

y. en consecuencia, el cambio sectorial a largo plazo, enseguida pasamos a
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plantear, a nuestro juicio, algunas cuestiones que estaran presentes en la agenda

institucional de la evaluacion a corto plazo.

En primer término, con la inminente creacién del Sistema Institucional de
Planeacion, Presupuestacion y Evaluacion (SIPPE) se institucionalizara también
la estructura de poder de este dispositivo, encargado de convocar y supervisar
los procesos de planeacién, presupuestacioén y evaluacién. Como ya seialamos,
estara encabezado por el Consejo Universitario de Planeacion, Presupuestacion
y Evaluacién (COUPPE) que, presidido por el rector, estara integrado por los
titulares de la Direccion General Académica, de la Direccion de Planeacion,
Evaluacion y Desarrollo, de la Direccion General de Extensién Universitaria, de la
Direccion General Administrativa, de la Tesoreria General y del Departamento de
Presupuesto. Como artefacto organizacional, el COUPPE estara limitado por su
naturaleza cupular y por las reglas del sistema de decisién, segun queden
constituidas, lo que determinara profundamente sus resultados. Los criterios de
desempeiio que emplee para atender las necesidades y propuestas de la red de
Unidades de Planeacion y Evaluacién (UPE’s) estaran condicionados también por
su particular microcultura, por los modelos dominantes de racionalidad y por su
capacidad para definir problemas e inventar soluciones mejores. Al respecto, un
riesgo bien puede ser que el SIPPE se constituya en un remake del SINAPPES a
nivel institucional y que los objetivos de la evaluacién, en tanto flujo continuo de
informacion para orientar /a reforma, se diluyan progresivamente lo mismo en la
complejidad de las decisiones técnicas del proceso o en la inoperancia de los
mecanismos de coordinacion derivada de las necesidades de automantenimiento

de la institucion.

En segundo término, y como un posible contrapeso a la fuerza de las
situaciones adquiridas y a la pesantez de los arreglos estructurales que
caracterizan a los artefactos organizacionales, el proceso de reforma ha

sancionado -en la busqueda de fuentes complementarias de financiamiento- la
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incorporacion de nuevos actores en la escena institucional, cuya presencia
posiblemente modificard el patréon de autoridad. Es el caso, por ejemplo, de
numerosos patronatos vinculados a escuelas y facultades, en los que participan
egresados, padres de familia y colegios de profesionistas; también es el caso del
sector empresarial, que bajo el concepto de "vinculacién para el desarrollo”, ha
sido invitado a involucrarse en los trabajos de planeacion y evaluacion de las
actividades universitarias. Estos nuevos grupos de interés demandaran
posiblemente una nueva actitud hacia la evaluacién institucional, mas orientada

a satisfacer sus expectativas y sus prioridades hacia el cambio.

La presencia de estas nuevas racionalidades en accion podria
eventualmente generar que la evaluacidn, en tanto actividad particularmente
autorreferente, se aplicara al propio proceso de evaluaciéon -Michael Scriven la
denomind "metaevaluacion"” (citado por Stufflebeam y Shinkfield 1987, 352)-,
a fin de evaluar la calidad de los instrumentos de la propia evaluacién y
determinar en qué medida la evaluacion institucional solventa el objetivo para el

que fue diseiiada: el mejoramiento de la calidad de la educacién superior.

En otras palabras, si de acuerdo con Stufflebeam y Shinkfield (1987, 17-
20) la evaluacion es la practica de enjuiciar y/o perfeccionar sistematicamente la
valia o el mérito de un objeto en funcion de las expectativas de diversas
audiencias, el proceso de evaluacion institucional debiera aportar informacion
para enjuiciar y/o mejorar la calidad de los servicios educativos en funcién de sus
distintas clientelas; sin embargo, todo indica que hasta ahora esto no ha sido asi.

Consideremos dos cuestiones por ejemplo.

Primera: la metodologia utilizada en el proceso de evaluacion institucional,
como hemos visto, sélo permitié "enjuiciar” aquellos indicadores de desempeiio
susceptibles de ser medibles y obvio los objetivos de rendimiento mas dificiles

de cuantificar; se impuso asi la "ley del instrumento”, que ilustra la reduccién de
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la evaluacion al método (Kaplan, citado por Stufflebeam y Shinkfield 1987, 71).
Y como bien sefiala Lewis Elton (1992, 25), el remedio bien puede ser peor que
la enfermedad, ya que hasta ahora nadie ha legado aunque sea un sélo indicador
de desempeino que disponga de un amplio consenso entre la comunidad
acadéemica. Si la medicion de desempeiio se encuentra en paiales, aquellos que
utilizan indicadores de desempefio, sea en relacion a la docencia o a la
investigacion, debieran utilizarlos con mucha precauciéon. De hecho, harian bien
en atender a la advertencia que anualmente hace el Comité de Vicecancilleres y
Directores del Reino Unido: "el uso indiscriminado de estos indicadores puede
danar seriamente la salud de su universidad”. En sintesis, no basta la estimacién

cuantitativa por si sola para garantizar la elevacion del nivel de los resultados.

Segunda: si como ya sefialamos la evaluacion debiera proporcionar
informacion para valorar el grado de satisfaccion alcanzado en torno a las
expectativas de calidad de los usuarios frente a un objeto dado, entonces la
evaluacion institucional debiera centrarse también en valorar el grado en que el
quehacer institucional satisface las expectativas de calidad y las necesidades de
los distintos sectores universitarios -maestros, estudiantes, investigadores,
funcionarios- y de sus interlocutores con el medio pertinente -asociaciones de
profesionistas, agencias patrocinadoras y empleadores entre otros. Sin embargo,
la definicion e implementacion del proceso de evaluacion institucional sélo
atendié a las expectativas y necesidades del Estado, quien en su calidad de
administrador de los recursos que la nacion destina a la educacioén superior, se
autoerigio en el sustituto del consumidor. En todo caso, en tanto sustituto del
consumidor, el Estado debiera preocuparse mas por juzgar si con la evaluacion
institucional se alcanzaron las metas de calidad y se contribuy6 al bienestar de
los usuarios de la educacion superior y no tanto por ampliar su esfera de
influencia y poder frente a las instituciones. La creaciéon del FOMES, sin embargo,

apunta mas en esta ultima direccion.
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Como ya vimos, la insolvencia de la evaluacion institucional se deriva
también de la estructura de poder sancionada con la creacion de este diqusitivo.
En los hechos, la légica producto-aportacion que sustenta al FOMES llevd a
concebir a la evaluacién institucional como un producto terminal, sin utilidad
alguna en términos del perfeccionamiento y la redefinicion de los medios para
alcanzar los objetivos. En este sentido, cabe preguntarse en qué medida la l6gica

del producto-aportacién solventa el logro de la calidad.

En el caso de la Universidad de Guadalajara," por ejemplo, se solicité
apoyo del FOMES para 56 proyectos de modernizacion universitaria
correspondientes al ejercicio 1991. De éstos, sélo tres eran continuaciones de
proyectos convenidos con el FOMES un afio atras; los 53 restantes eran
proyectos nuevos. Si en términos practicos la evaluacion debe estar orientada al
perfeccionamiento de un objeto y, en consecuencia, a la redefinicién de los
medios para alcanzar el objetivo de calidad, entonces resulta evidente que la
evaluacion debe poner el énfasis en el proceso, a fin de detectar las
contingencias que permitan determinar si un proyecto se prolonga, repite, amplia
o modifica. En este sentido, la evaluacion solvente orienta la toma de decisiones.
Lamentablemente este no parece haber sido el caso con respecto a los 53

nuevos proyectos paralos cuales la Universidad de Guadalajara solicité apoyo del

FOMES en 1991.

En este sentido, quizas el reto mas importante que plantea la evaluacion
institucional a las universidades, y particularmente a la Universidad de
Guadalajara en la actual coyuntura de reforma, sea el de que efectivamente sirva
para fundamentar la toma de decisiones. Es un hecho que en la mayoria de las
instituciones la autoevaluacion institucional hasta ahora sé6lo se ha asumido como
un ejercicio de caracter formal y obligatorio, que no se toma en cuenta para
diseiiar o corregir politicas, modificar programas o asignar recursos internamente.

En este sentido, las potencialidades de la evaluacién estan abiertas a la
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imaginacion, por ejemplo: a nivel institucional seria muy recomendable replicar
los procesos de evaluacion por dependencias, en los que éstas tuvieran que
competir por bolsas adicionales de recursos para fortalecer proyectos especificos
de sus propios planes de desarrollo en tiempos perentorios. Si cumplidos los
plazos establecidos por las propias dependencias, la evaluacion de los proyectos
mostrara resultados positivos, se estaria en la direccion del mejoramiento; en
caso contrario, el financiamiento y el proyecto se cancelarian. Una medida de
esta naturaleza llevaria a que los recursos institucionales se ejercieran, al margen
de criterios politicos, en aquellas areas en las que la institucién, adan sin saberlo,
cuenta con talentos naturales que serian los que eventualmente redefinieran las

fortalezas de la propia institucion.
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Notas

1. Una bien documentada fuente sobre los conflictos que se suscitaron en la
Universidad de Guadalajara luego de la llegada de Padilla Lopez a la rectoria es
la tesis doctoral de Gradilla (1993), particularmente pp. 342-418.

2. El autor utiliza esta expresion en el sentido de las "deudas" que con frecuencia
contrae un actor a fin de garantizar apoyo para su politica y que eventualmente
tiene que "saldar", ya sea por la via de intercambiar apoyo a las politicas
desplegadas por otros actores, de ajustar sus propésitos originales a los objetivos
de los otros o de respaldar, con su influencia o credibilidad, una politica que
genera malestar.

3. Gradilla (1993) seiala que esta nueva generacion de dirigentes universitarios
estaba lidereada por Alvaro Ramirez Ladewig, quien "heredd” el control politico
de la Universidad de Guadalajara tras el asesinato de su hermano Carlos, quien
fuera el "guia histérico” de la Universidad hasta 1972. Sin embargo, segun el
autor, mientras el poder de Carlos residia en su funcion de "actor bizagra" entre
la universidad y el Estado, Alvaro habia roto con el "sistema" por considerar que
la muerte de su hermano se habia perpetrado por "razones de Estado". De ahi
que Ramirez Ladewig controlara los ejes del poder universitario
fundamentalmente a través del control clave de la sucesién presidencial en la
Federacion de Estudiantes de Guadalajara (FEG) -que utilizaba como instrumento
de presion tanto frente al Estado como al interior del Consejo General
Universitario-, cuyos ex-presidentes controlaban, a la vez, los canales
institucionales de negociacion con el gobierno, como la Federacion de Profesores
Universitarios (FPU), el Sindicato Unico de Trabajadores de la Universidad de
Guadalajara (SUTUdeG) y la misma rectoria. Cabe sefialar que el propio Padilla
Lopez habia sido presidente de la FEG de 1977 a 1979, de donde pasé a hacer
carrera como funcionario, centrando su estrategia en el desarrollo académico de
la universidad.

4. Este proceso, como vimos en el capitulo 5, se caracterizé tanto por la tension
SEP-ANUIES como por la tension ANUIES-universidades; en el marco de ésta
altima, la Universidad de Guadalajara tuvo una activa participacion: aunque sin
éxito, como vimos, abander6é la propuesta de crear una asociacién de
universidades publicas al margen de la ANUIES -inquietud a la que quiza
respondio la creacién de los Consejos Especiales en los estatutos reformados de
la ANUIES: promovi6, aunque también sin éxito, cambiar el método para elegir
al secretario general ejecutivo de la propia Asociacion; a la Reunién Ordinaria de
la ANUIES celebrada en enero de 1990, la UdeG asisti6 con un paquete de
ponencias que trataban desde la recomposicion de las relaciones Estado-
Universidad y la creacion de una Secretaria de Educacion Superior hasta un
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anteproyecto de nuevos estatutos para la ANUIES. Estas acciones, sin embargo,
bien pueden interpretarse desde la sabiduria popular contenida en el refran "a rio
revuelto, ganancia de pescadores”. Esto es, en un contexto en que se redefinian
las relaciones entre los actores del campo, Padilla Lopez buscaba ampliar y
diversificar sus dominios de inversion.

5. Del que muy probablemente él seria designado director.

6. Elaborado por el DEPLADE y publicado con el titulo Una vision al futuro en
mayo de 1990 (Universidad de Guadalajara 1990a).

7. Cabe seialar que actualmente esa dependencia recibe un importante apoyo de
agencias financiadoras gubernamentales para realizar siete proyectos de
investigacion para el desarrollo; situacion que, dicho sea de paso, le ha generado
ala DIRPLED tensiones frente a la Coordinacion de Ciencias Sociales de la propia
Universidad, debido a que se percibe como una especie de "usurpacion de
funciones”".

8. Que estara encabezado por el Consejo Universitario de Planeacion,
Presupuestacion, Programacion y Evaluacion (COUPPPE) presidido por el rector.
EI COUPPPE estara integrado por los titulares de la Direccion General Académica,
de la Direccién de Planeacion, Evaluacion y Desarrollo, de la Direccion General
de Extension Universitaria, de la Direccién General Administrativa, de la Tesoreria
General y del Departamento de Presupuesto.

9. Cf. La universidad en el espegjo (1992). Guadalajara: Universidad de
Guadalajara.

10. Se did el caso, por ejemplo, de que Control Escolar reporté un 110% de
eficiencia terminal y un primer ingreso de 15 mil alumnos durante cinco afos
consecutivos. De ahi que la DIRPLED ha adoptado la medida de responsabilizar,
via firma de entregado, la informacion proporcionada por las dependencias.

11. En prensa.

12. Aunque el proyecto debera concluirse en noviembre de 1993, se prevé que
genere ciertas tensiones de caracter politico derivadas del manejo discrecional
que con frecuencia se hace de la informacion. Muy lamentable seria, en este
sentido, que la defensa de las racionalidades parciales dominantes generaran el
llamado fendémeno G/GO -garbage in, garbage out-, esto es, que silo que se mete
a la computadora no vale nada, lo que salga de ella tampoco valdra nada.

13. Entre las ventajas que le reporta a la Universidad de Guadalajara el pertenecer
ala CONAEVA esta precisamente la de que le permite anticiparse e implementar
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medidas que apenas estan en proceso de formulacion.

14. La UdeG ejerciéo $4,500 millones de pesos provenientes de este Fondo en el
ejercicio presupuestal de 1990.



CONCLUSIONES

El objeto de este trabajo fue analizar los procesos de formulacion de las politicas
para educacidn superior en México en el periodo comprendido entre 1950 y 1990
y la eventual implementacion de algunas de estas politicas en la Universidad de
Guadalajara. Para ello fue preciso identificar primero a los actores que participan
en la elaboracion de las politicas y los procesos de negociacion mediante los
cuales éstas son definidas (capitulos 3 y 5) y segundo, las condiciones
institucionales y los procesos mediante los cuales son implementadas en un

establecimiento concreto (capitulos 4 y 6).

La hipdtesis general que nos orientd fue que aunque los procesos de
formulacion e implementacion de las politicas sectoriales tienen lugar en distintos
campos de la accion social -la capula burocratica y las instituciones
respectivamente-, estos procesos operan en un mismo plano de la realidad, por
lo que el problema radica en explicar sus relaciones. Creemos que en el caso de
México estos campos estan articulados por la mediacion de la Asociacion
Nacional de Universidades e Instituciones de Educacion Superior (ANUIES). Es
decir, en tanto representante de las instituciones frente al Estado, la Asociaciéon
participa junto con las autoridades gubernamentales en la definicion de las
politicas sectoriales -que supone definir los problemas, las modalidades concretas
de solucién y la estructura de poder de los dispositivos que deberan
administrarlas; y en tanto representante del Estado ante las instituciones de
educacion superior, la Asociacion busca garantizar que éstas adopten e

implementen las politicas en cuestion.

Establecimos que el surgimiento de la ANUIES permitié experimentar
nuevas modalidades de relacion entre los actores del campo de la educacion

superior para definir las politicas sectoriales; que con la constitucion de la
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Asociacion en 1950 se provocaron ajustes en el patron de integracion de la
educacion superior -hasta entonces parcialmente regulado por el Estado e
indirectamente por el mercado- al incorporar algunos rasgos de coordinacion
corporativa-asociativa al campo; que a partir de entonces la Asociacion ha
funcionado como "cuerpo intermedio” entre el Estado y las instituciones y que
ésta vela por preservar su caracter de "valor agregado” en ambas direcciones;
establecimos también que el patron de intercambio entre el Estado y la ANUIES
y entre ésta y las instituciones ha estado sujeto a las fluctuaciones en la esfera
politica y econémica; en sintesis, que con el surgimiento de la ANUIES se
institucionalizé un nuevo modo de integracion del campo de la educacion superior
que garantiz6 la necesaria cooperacidn entre las partes constituyentes -pero sin
suprimir sus libertades, es decir, sus posibilidades de perseguir objetivos
contradictorios-, de modo tal que cualquiera que sea la decision que tome un
actor del campo en materia de politicas hacia la educacién superior, no puede
tomarla de forma unilateral, ya que la condicion previa indispensable para la
accion colectiva es llegar a un compromiso aceptable. En este sentido, la ANUIES

ha operado como espacio de negociacion politica entre las partes.

Como hipoétesis subsidiaria sostuvimos también que la manera en que se
interestructuran los procesos de formulacién e implementacién condicionan
profundamente la "suerte" de las politicas. En este sentido establecimos que las
formas especificas que ha asumido la accién colectiva para controlar la
incertidumbre crucial y "objetiva” -el problema del control de la técnica y del
conocimiento avanzado- han sido siempre soluciones contingentes, productos de
juegos estructurados entre las partes. Ha sido a través de estos juegos y de las
racionalidades dominantes en accién que se han redefinido constantemente las
propiedades y la estructura intrinseca de los problemas que plantea la educacion
superior, las modalidades concretas de solucidn y las estructuras de poder de los
dispositivos para tratarlos. De ahi que si los resultados de la accion colectiva se

han contrapuesto a las voluntades de los actores no se ha debido tinicamente a
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las propiedades intrinsecas de los problemas objetivos que se buscaba resolver,
sino también y en mayor medida, a la estructuracion especifica y contingente del

campo de la accién social -el efecto sistema.

En efecto, la estructuracion del campo ha permitido crear, como vimos,
incertidumbres "artificiales", sin las cuales no seria posible el regateo ni el juego
mismo. Estas incertidumbres artificiales se han creado y recreado
constantemente en funcion de los recursos pertinentes y movilizables con que
cuentan los actores en una coyuntura dada. Una de las principales incertidumbres
"artificiales” en el campo de la educacion superior ha sido el financiamiento. Y
como dice el refran, "quien paga al gaitero, decide el tono". De ahi que el control
que tradicionalmente ha ejercido el Estado sobre esta zona de incertidumbre ha
condicionado significativamente la capacidad y las posibilidades de accion del
resto de los actores. En este sentido, una mayor independencia financiera de las
instituciones supondria una mayor capacidad estratégica de las mismas y por
tanto una reconfiguracion inédita del campo de la educacion superior. Otra zona
de incertidumbre igualmente artificial ha sido el control de los cargos para la
interlocucion entre los actores; con sus adecuaciones, la hoy secretaria general
ejecutiva de la ANUIES vy la titularidad en la actual subsecretaria de educacion
superior e investigacion cientifica -SESIC- son posiciones claves para garantizar
un entorno estable para los intercambios entre los actores; de ahi que cada parte
no sélo vele por preservar la extension de sus intereses anclada en su contraparte
organizacional en beneficio propio, sino que busque que llegue cada vez mas alto
en las jerarquias con el propdsito de garantizar mayores ventajas derivadas de su
posicionamiento en el centro y en el devenir de las gestiones. El intercalaje de
posiciones de autoridad ha dado muestras probadas de la efectividad de este

proceso de colonizacion en ambas direcciones.

En este sentido, y como ya hemos tenido oportunidad de demostrar, los

juegos entre los actores del campo han cristalizado en un sistema de accién que
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coordina las acciones de los participantes mediante mecanismos de regulacion
relativamente estables. El "Grupo SEP-ANUIES" y los mecanismos formales de
coordinaciéon derivados de éste son evidencia de ello. Pero paraddjicamente esta
necesidad estructural de conectar la ctipula con los escalones intermedios y la
base ha generado la creacion de jerarquias de mando crecientemente pobladas
por cuerpos de administradores -combinacion de gremio académico y de
burocracia estatal- que luchan por promover sus propia autoridad, mezcla de
elementos burocraticos, gremiales y politicos. Estos cuerpos de funcionarios son,
por un lado, los encargados de vigilar la observancia de las reglas formales para
imponer consistencia a las acciones, en un afan de sistematizar y uniformar lo
que tiende espontaneamente a la diversidad; pero por otro no son instrumentos
neutrales de las politicas, sino que se convierten en grupos de interés que luchan
entre si continuamente por ganar recursos y cumplir sus propdsitos: al buscar
aliados y relaciones benéficas de intercambio, sesgan el sentido original de las

politicas y limitan la eficacia de las acciones.

En este sentido sostuvimos que en materia de politicas para educacion
superior el aspecto politico esta profundamente mezclado al aspecto organizativo.
De ahi la imposibilidad de concebir los procesos de disefio e implementacion de
las politicas como un ciclo evolutivo y secuencial. El anélisis de los procesos de
implementacién de las politicas para educacién superior en un contexto
organizacional concreto nos permitid determinar que la adopcion de una
determinada politica sectorial no se explica por su racionalidad a priori, sino por
la utilizacion estratégica que de ella hacen los actores. En este sentido, los
resultados de la accion colectiva y su particular expresion en los contextos
institucionales es un producto contingente de las racionalidades en accion, de las
informaciones propias de la microcultura, de las negociaciones en torno a los
objetivos y de la fluctuacién de los recursos disponibles. Como vimos a través
del analisis detallado del proceso de implementacion de la politica de la

evaluacion institucional en el contexto organizacional de la Universidad de
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Guadalajara, la configuracion del campo de la educacion superior determina en

gran medida el logro de los objetivos particulares y de conjunto.

En sintesis, el campo de la educacion superior en México no puede
concebirse como un sistema controlado por un regulador central -el one best
way, llamese mecanismos de coordinacién sectorial en sus distintos niveles o
planes de desarrollo institucional-, es decir, como sistemas no politicos: los
actores que los componen no pueden reducirse a funciones abstractas y
desencarnadas, sino que son ellos quienes dentro de las restricciones que les
impone el sistema o el entorno institucional, disponen de un margen de libertad
que utilizan estratégicamente en sus interacciones con los otros. La persistencia
de esa libertad deshace las reglas mas sabias -los cursos de accion mas
coherentes y los objetivos mas inobjetables- y hace del poder, en tanto mediacion
comun de estrategias divergentes, el mecanismo fundamental de laregulacién del

conjunto.
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CUADRO 1

GASTQO PUBLICO, PRESUPUESTQ EDUCATIVO Y PRESUPUESTO
PARA EDUCACION SUPERIOR, 1950-1991

(nuevos pesos a precios corrientes)

Presupuesto Presupuesto total
Anos educacion Presupuesto a/b de la b/c
superior’ educative’ % federacion’ %
(a) (b) (e)

1950 13 000 312 283 4.00 2 746 549 11.37
1951 N.D. 355 680 - 3102 901 11.46
1952 19 500 427 773 5.00 3999 203 10.69
1953 N.D. 479 685 - 4160 382 11.53
1954 36 000 606 630 6.00 4 827 681 12.56
1955 48 000 711 842 7.00 5 681 399 12.52
1956 57 600 838 309 7.00 6 696 374 12.51
1957 77 000 1 027 810 7.00 7 577 874 13.56
1958 84 000 1 153 180 7.00 8 402 552 13.72
1959 170 620 1 482 840 11.51 9 385 756 15.80
1960 225 610 1 884 700 11.97 10 256 341 18.37
1961 254 750 2 270 000 11.22 11 199 231 20.26
1962 305 850 2 577 920 11.86 12 319 783 20.42
1963 393 960 3012312 13.07 13 801 440 21.82
1964 533 300 3 687 671 14.46 16 033 352 23.00
1965 545 500 4 182 280 13.04 17 857 728 23.42
1966 589 000 4 750 090 12.39 20 136 032 23.59
1967 652 700 5 775 267 11.30 22 102 055 26.13
1968 786 500 6 482 358 12.13 24 205 967 26.78
1969 804 100 7 347 633 10.94 26516178 27.71
1970 910 400 7 946 889 11.45 28 180 457 28.20
1971 1255 720 8 566 042 14.65 30 768 829 27.84
1972 1726 090 10 539 197 16.37 54 749 075 19.25
1973 2 321 860 14 541 957 15.96 89 433 929 16.26




1974 3 625 350 19 113 240 18.96 114 177 060 16.74
1975 4 946 150 29 043 857 17.02 186 178 570 15.60
1976 7 179 510 37 638 985 19.07 209 571 180 17.96
1977 6 548 200 59 756 000 10.95 313 679 790 19.50
1978 8 500 700 74 372 755 11.42 442 000 000 16.08
1979 11 686 600 97 624 300 11.97 652 100 000 15.00
1980 16 365 900 125 354 205 13.05 958 500 000 13.01
1981 22 729 700 196 700 000 11.55 1 405 300 000 14.00
1982 38 200 000 368 600 000 10.36 4 271 200 000 8.63
1983 61 300 000 488 600 000 12.55 7 254 200 000 6.74
1984 81 400 000 826 700 000 . 9.85 11 503 500 000 7.19
1985 136 300 000 1 332 000 000 10.23 17 719 100 000 7.52
1986 240 700 000 2112 700 000 11.39 33 014 900 000 6.40
1987 648 500 000 5 024 200 000 12.91 84 459 100 000 5.95
1988 1 255 500 000 10 120 100 000 12.41 157 835 100 000 6.41
1989 1 265 200 000 13 126 800 000 9.64 173 148 700 000 7.58
1990 1 757 200 000 17 662 600 000 9.95 207 564 600 000 8.50
1991 2 517 000 000 24910 700 000 10.10 224 112 800 000 11.11
1992 3 206 800 000 34 998 500 000 9.16 254 541 100 000 13.75

N.D. Informacion no disponible.

Fuentes:

L. De 1950 a 1958, México a través de los informes presidenciales.
México: Secretaria de la Presidencia, 1960, 269-292. Incluye los
subsidios a la UNAM y a las universidades, institutos y centros de
cultura superior de los estados;

de 1959 a 1981, Noriega, Margarita (1984). Politica educativa
a través de la politica de financiamiento 1958-1982. Tesis de
maestria, México, D.F.: Centro de Investigacién y de Estudios
Avanzados del Instituto Politécnico Nacional. De 1959 a 1976 incluye
el gasto destinado a la ensefanza profesional a nivel superior, los
subsidios a la UNAM, a otras universidades y los estudios de
posgrado e investigacidn; de 1977 a 1981 incluye los subsidios a la
UNAM, a la UAM y a las universidades de los estados; en ningin caso
se toma en cuenta el gasto destinado a educacidn media superior y
vocacional;

de 1982 a 1992, Salinas de Gortari, Carlos (1993). Quinto
informe de gobierno (Anexo). México: Poder Ejecutivo Federal, 532.
Incluye los subsidios a la UNAM, a la UAM y a las universidades
publicas de provincia;



2 De 1950 a 1981, Solana, Fernando, Raul Cardiel Reyes y Raul
Bolafios Martinez (coords.) (1982). Historia de la educacion publica
en México tomo II. México: SEP/80-Fondo de Cultura Econdomica, 593-
594;

de 1982 a 1992, "Gasto federal ejercido por nivel educativo".
Salinas de Gortari, Carlos (1993). Op. cit., 530.

i, De 1950 a 1981, Solana Fernando, Raul Cardiel Reyes y Raul
Bolanos (coords.)(1982). Op. cit., 593-594;

de 1982 a 1992, "Gasto neto devengado del sector publico

presupuestario”. Salinas de Gortari, Carlos (1993). Op. cit., 274,



CUADRO 2

GASTO PUBLICO, PRESUPUESTQO EDUCATIVO Y
PRESUPUESTO PARA EDUCACION SUPERIOR, 1950-1991

(en miles de nuevos pesos a precios de 1980)

Presupuesto _para Presupuesto Presupuesto
Afios educacion educativo total de 1la
superior federacion

SEXENIO MIGUEL ALEMAN

1950 182.84 4,392.16 38,629.38
1951 = 4,554.16 39,729.84
1952 229 .41 5,032.62 47,049 .44

SEXENIC RUIZ CORTINES

1953 = 5,213.96 45,221 .54
1954 364.00 6;133.77 48,813.76
1955 453,25 6,721.83 53,648.71
1956 508.38 7343902 39, 103 03
1957 939 .02 12,534.26 92,413.09
1958 658.30 9,037.46 65,850.72

SEXENIO LOPEZ MATEOS

1959 1,284.78 11,165.96 70,675.87
1960 1,618.43 13,520.08 73,574.89
1961 1, 767 .86 15,752.94 77,718.46
1962 2,060.98 17,371 42 83,017.40
1963 2,574.90 19,688.31 90,205.49
1964 3,296.22 22,805.63 99,154.92

SEXENIO DIAZ ORDAZ

1965 3,298.06 25,285.85 107,966.91
1966 3,412.51 27,520.80 116,662.99
1967 3,687.57 32,628.62 124,870.36
1968 4,340.50 35,774.60 133,587.01




SEXENIO ECHEVERRIA

1971 6,025.52 41,103.84 147,643.13
1972 7:796.25 47,602 .51 247,285.79
1973 9,294 .87 58,214.40 358,022.13
1974 11,824 .36 62,339.33 372,397.45
1975 13,936.74 81,836.73 524,594 .44
1976 16,916.84 88,687.52 493,805.79
SEXENIO LOPEZ PORTILLO
1977 11,830.53 107,960.25 566,720.48
1978 135 158 .87 115,128.10 684,210.52
1979 15,038.73 125,626.43 839,145.54
1980 16,365.90 125,354.20 958,500.00
1981 18,039.44 156,111.11 17°115,317.46
1982 18,836.29 151,145.46 713,864.39
SEXENIO DE LA MADRID
1983 15,876 .71 126,547.52 1'878,839.67
1984 13,248.69 134,554.03 10812, 314.45
1985 T4, 155. 18 138,332.12 1°840,180.70
1986 14,342 .74 126,;289.67 1+873,513.06
1987 16; 181.:75 125,366.80 2'107,473.30
1988 15, 703 .56 126,580.36 17974,172.60
SEXENIO SALINAS DE GORTART
1989 12 579,79 130,518.82 17721,604.98
1990 13,495.12 135,647.03 17594,075.72
1991 15, 892.55 157,288.35 17415,067.93
1992 17,420.68 190,126.57 1382,774.33




CUADRO 3

UNIVERSIDAD DE GUUADALAJARA
EVOLUCION DEL PRESUPUESTO POR FUENTES DE FINANCIAMIENTO
1952-1991

(en miles de nuevos pesos a precios de 1980)

ANos Ingresos Partida Partida
Propios Estatal Federal
1952 2;3 23.5 3.5
1953 3:2 32.6 3.2
1954 e ———— —_—
1955 3.3 28.3 71:5
1956 = 317 e
1957 51 43.7 15,4
1958 6.2 31.3 17 o3
1959 6.0 36.1 1059
1960 5.7 34.4 233
1961 3.4 34.6 31,2
1962 4.1 40.4 371
1963 4.4 44.6 40.7
1964 4.9 73.1 B89 .5
1965 7.2 81.6 158
1966 11,5 181 .1 72 .56
1967 15657 138.4 82.1
1968 27.5 165:.5 79 .2
1969 39.6 201.9 66.6
1970 42.9 223.5 63.7
1971 47.7 227.9 60.1
1972 45.1 241.6 158.0
1973 50.7 202.1 335.0
1974 58.7 226.6 312.0
1975 61.9 325.4 387.7
1976 62.2 374.6 541.0




1977 55..1 456.1 9427
1978 69.6 565.8 472.1
1979 1% : 2 629.5 666.6
1980 88.2 552.3 662.5
1981 939 599.4 687.5
1982 66.5 542.4 152.3
1883 129: 5 639.4 716.6
1984 91.1 606.7 678.7
1985 67.5 614.1 567.8
1986 54.3 492.5 5342
1987 27,3 600.0 648.5
1988 37.5 674.8 730.2
1989 3057 09 .1 746.5
1990 191.8 699.3 848.7
1991 70.2 7623 1,043.7




RELACION CRONOLOGICA DE LAS ASAMBLEAS ORDINARIAS Y
EXTRAORDINARIAS DE LA ANUIES, 1950-1991.

I Asamblea Nacional Ordinaria, en Hermosillo, Son., del 21 al
28 de febrero de 1950.

I Asamblea Nacional Extraordinaria, en Villahermosa, Tab., del
29 de abril al 5 de mayo de 1951.

II Asamblea Nacional Ordinaria, en Guanajuato, Gto., del 17 al
21 de febrero de 1953.

II Asamblea Nacional Extraordinaria, en Jalapa, Ver., del 1 al
6 de abril de 1955.

III Asamblea Nacional Ordinaria, en México, D.F., en 1957.

IV Asamblea Nacional Ordinaria, en México, D.F., del 27 al 30
de noviembre de 1958.

V Asamblea Nacional Ordinaria, en México, D.F., del 27 de julio
al 1o. de agosto de 1959.

VI Asamblea Nacional Ordinaria, en México, D.F., del 18 al 21
de enero de 1961.

VII Asamblea Nacional Ordinaria, en México, D.F., en 1963.

III Asamblea Nacional Extraordinaria, en México, D.F., el 21 de
febrero de 1966.

VIII Asamblea General Ordinaria, en México, D.F
diciembre de 1966.

., el 16 de

IX Asamblea General Ordinaria, en México, D.F., los dias 24 y
25 de julio de 1967.

X Asamblea General Ordinaria, en Jalapa, Ver., los dias 24, 25
y 26 de abril de 1968.

XI Asamblea General Ordinaria, en Ciudad Victoria, Tamps., los
dias 2 y 3 de mayo de 1969.

XII Asamblea General Ordinaria, en Hermosillo, Son., del 31 de
marzo al 3 de abril de 1970.

XIII Asamblea General Ordinaria, en Villahermosa, Tab., el 20
de abril de 1971.



IV Asamblea General Extraordinaria, en Toluca, Estado de
México, el 27 y 28 de agosto de 1971.

XIV Asamblea General Ordinaria, en Tepic, Nay., el 27 de
octubre de 1972.

XV Asamblea General Ordinaria, en Veracruz, Ver., del 10 al 15
de marzo de 1974.

XVI Asamblea General Ordinaria, en Querétaro, Qro., del 31 de
marzo al 3 de abril de 1975.

V Asamblea General Extraordinaria, en Guadalajara, Jal., del 12
al 15 de octubre de 1975.

XVII Asamblea General Ordinaria, en Guadalajara, Jal., del 19
al 21 de mayo de 1977.

XVIII Asamblea General Ordinaria, en Puebla, Pue., del 16 al 18
de noviembre de 1978.

VI Asamblea General Extraordinaria, en Mérida, Yuc., el 9 de
febrero de 1979.

XIX Asaamblea General Ordinaria, en Durango, Dgo., el 19 y 20
de julio de 1980.

XX Asamblea General Ordinaria, en Morelia, Mich., los dias 30
y 31 de julio de 1981.

XXI Asamblea General Ordinaria, en Mexicali, B.C., los dias 18
y 19 de noviembre de 1983.

VII Asamblea General Extraordinaria, en Culiacan, Sin., 1los
dias 27 y 28 de febrero de 1984.

XXII Asamblea General Ordinaria, en Manzanillo, Col., del 14 al
16 de octubre de 1986.

VIII Asamblea General Extraordinaria, en México, D.F., el 11 de
abril de 1989.

XXIII Asamblea General Ordinaria, en Cuernavaca, Mor., del 14
al 16 de febrero de 1990.

IX Asamblea General Extraordinaria, en Tampico, Tamps., e€en
julio de 1990.

XXIV Asamblea General Ordinaria, en Veracruz, Ver., en
noviembre de 1991.



RELACION DE MIEMBROS DEL COMITE EJECUTIVO (1950-1961) Y DE
QUIENES HAN OCUPADO LA SECRETARIA GENERAL EJECUTIVA
(1961-1993) DE LA ANUIES

COMITE EJECUTIVO 1950-1952:

Dr. Luis Garrido, rector de la UNAM como presidente;

Dr. Gabriel Gazcdn Cossa y Lic. Luis Felipe Martinez Mezquida,
rector de la Universidad Veracruzana y ex-rector del Instituto
Campechano respectivamente, vicepresidentes;

Lic. Alfonso Ortega Martinez, secretario general;

Dr. JesUs Dilaz Barriga, Dr. Efrén C. del Pozo y Lic. Guillermo
Ibarra, representantes de las Universidades de Michoacan, San Luis
Potosl y Sonora respectivamente, vocales;

Lic. Raul Cardiel Reyes, ex-representante del Ateneo Fuentes de
Saltillo y a la postre funcionario de la UNAM, secretario auxiliar.

COMITE EJECUTIVO 1953-1961:

Dr. Nabor Carrillo, rector de la UNAM, presidente;

Lic. Antonio Torres Gémez y Lic. Luis Felipe Martinez Mezquida,
vicepresidentes;

Dr. Pablo Gonzalez Casanova, secretario general —-quien en julio de
1954 presentd su renuncia y fue sustituido por el Lic. Raul Cardiel
Reyes; en 1957 fue sustituido en el cargo por el Lic. Alfonso
Ortega Martinez;

Lic. Luis Sanchez Pontdon —quien habia sido secretario de Educacidn
Publica de Avila Camacho-, Lic. Leopoldo Aguilar y Lic. Manuel
Calvillo, representantes de las universidades de Puebla, Querétaro
y San Luis Potosl respectivamente, vocales;

Lic. Raul Cardiel Reyes, secretario auxiliar.

SECRETARIO GENERAL EJECUTIVO 1961-1965:

Lic. Alfonso Ortega Martinez.

SECRETARIO GENERAL EJECUTIVO 1965-1977:

Lic. Alfonso Rangel Guerra.



SECRETARIO GENERAL EJECUTIVO 1977-1984:

Dr. Rafael Velasco Fernandez.

SECRETARIO GENERAL EJECUTIVO 1984-1993:

Dr. Juan Casillas Garcia de LeOn.



FECHA DE AFILIACION DE LAS I.E.S. MIEMBROS DE LA ANUIES'
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ANO DE
UNIVERSIDADES PUBLICAS AFILIACION
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE AGUASCALIENTES 1950
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE BAJA CALIFORNIA 1960
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE BAJA CALIFORNIA SUR 1980
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE CAMPECHE 1950
UNIVERSIDAD AUTONOMA DEL CARMEN 1993
UNIVERSIDAD AUTONOMA AGRARIA "ANTONIO NARRO" 1980
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE COAHUILA 1950
UNIVERSIDAD DE COLIMA 1958
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE CHIAPAS 1977
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE CHIHUAHUA 1950
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE CIUDAD JUAREZ 1974
UNIVERSIDAD NACIONAI, AUTONOMA DE MEXICO 1950
UNIVERSIDAD PEDAGOGICA NACIONAL 1980
UNIVERSIDAD JUAREZ DEL ESTADO DE DURANGO 1950
UNIVERSIDAD DE GUANAJUATO 1950
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE GUERRERO 1950
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE HIDALGO 1950
UNIVERSIDAD DE GUADALAJARA 1950
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE CHAPINGO 1974
UNIVERSIDAD AUTONOMA DEL ESTADO DE MEXICO 1950
UNIVERSIDAD AUTONOMA METROPOLITANA 1974
UNIVERSIDAD MICHOACANA DE SAN NICOLAS DE HIDALGO 1950
UNIVERSIDAD AUTONOMA DEL ESTADO DE MORELOS 1950
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE NAYARIT 1950
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE NUEVO LEON 1950
UNIVERSIDAD AUTONOMA '"BENITO JUAREZ'" DE OAXACA 1950
BENEMERITA UNIVERSIDAD AUTONOMA DE PUEBLA 1950
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE QUERETARO 1950
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE SAN LUIS POTOSI 1950
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE SINALOA 1950
UNIVERSIDAD DE OCCIDENTE 1993
UNIVERSIDAD DE SONORA 1950
UNIVERSIDAD '"JUAREZ' AUTONOMA DE TABASCO 1950
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE TAMAULIPAS 1958
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE TLAXCALA 1977
UNIVERSIDAD VERACRUZANA 1950
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE YUCATAN 1950
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE ZACATECAS 1950
UNIVERSIDADES PRIVADAS
UNIVERSIDAD IBEROAMERICANA 1974
UNIVERSIDAD AUTONOMA DE GUADALAJARA 1993
UNIVERSIDAD DEL VALLE DE ATEMAJAC 1993
UNIVERSIDAD DE MONTERREY 1972
UNIVERSIDAD REGIOMONTANA, A.C. 1972
UNIVERSIDAD DE LAS AMERICAS, PUEBLA 1993
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15.
16
7
78
7.9
80.
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84
83.
84.
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UNIVERSIDAD POPULAR AUTONOMA DE PUEBLA
UNIVERSIDAD VALLE DE BRAVO

INSTITUTOS TECNOLOGICOS DE LA S.E.P.

INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO

TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO
TECNOLOGICO

INSTITUTOS PUBLICOS

INSTITUTO
INSTITUTO
INSTITUTO

DE CIENCIAS
POLITECNICO
NACIONAL DE

OPTICA Y ELECTRONICA

INSTITUTO

TECNOLOGICO

DE AGUASCALIENTES
DE TIJUANA

DE LA PAZ

DE LA LAGUNA

DE SALTILLO

DE CHIHUAHUA

DE CHIHUAHUA 1T
DE CIUDAD JUAREZ
DE HIDALGO

DE DURANGO

DE CELAYA

DE PACHUCA

DE CIUDAD GUZMAN
DE TLANEPANTLA
DE TOLUCA

DE MORELIA

DE ZACATEPEC

DE NUEVO LEON

DE OAXACA

DE TUXTEPEC

DEL ISTMO

DE PUEBLA

DE QUERETARO

DE CHETUMAL

DE SAN LUIS POTOSI
DE CULIACAN

DE HERMOSILLO

DE NOGALES

DE VILLAHERMOSA
DE CIUDAD MADERO
DE CIUDAD VICTORIA
DE MATAMOROS

DE NUEVO LAREDO
DE APIZACO

DE MINATITLAN

DE ORIZABA

DE VERACRUZ

DE MERIDA

DE ZACATECAS

Y ARTES DE CHIAPAS
NACIONAL
ASTROFISICA,

DE SONORA

1993
1993

1972
1972
1993
1972
1963
1961

1993
1972
1993
1961

1963
1972
1974
1972
1993
1972
1972
1993
1972
1993
1972
1972
1972
1983
1972
1972
1993
1993
1974
1961

1993
1972
1972
1993
1993
1963
1961
1963
1993

1950
1961

1977
1967



INSTITUTOS PRIVADOS

90. INSTITUTO TECNOLOGICO AUTONOMO DE MEXICO
91. INSTITUTO TECNOLOGICO Y DE ESTUDIOS
SUPERIORES DE OCCIDENTE, A. C.
92. INSTITUTO TECNOLOGICO Y DE ESTUDIOS
SUPERIORES DE MONTERREY
CENTROS, COLEGIOS Y ESCUELAS PUBLICAS
93. CENTRO DE INVESTIGACIONES CIENTIFICAS Y
DE EDUCACION SUPERIOR DE ENSENADA
94. CENTRO DE INVESTIGACION Y DE ESTUDIOS
AVANZADOS DEL INSTITUTO POLITECNICO NACIONAL
95. COLEGIO DE POSTGRADUADOS
96. EL COLEGIO DE MEXICO, A.C.
97. ESCUELA NORMAL SUPERIOR DE MEXICO
98. CENTRO DE ESTUDIOS SUPERIORES DEL
ESTADO DE SONORA
CENTRO PRIVADO
99 . CENTRO DE ENSENANZA TECNICA Y SUPERIOR
Fuente:

1

Asociacién Nacional de

1970
1993

1959

1993
1967
1974
1966
1972

1993

1972

Elaborado para esta investigacion por la Direccidn de Servicios
Documentales de 1la
Instituciones de Educacion Superior.

Universidades
1 de Febrero de 1994.
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