! .
W it

La educacidn superior
en México.

Expansién, diversificacién y financiamiento

en el periodo 2006-2021

Javier Mendoza Rojas

E educacién




Desde el inicio del milenio, la educacion superior en México ha
mantenido procesos sostenidios de expansion y diversificacion al
igual que en el resto del mundo. Dichos procesos, los cuales ope-
ran en condiciones de profunda desigualdad, han sido posibles gra-
cias al financiamiento y a la disponibilidad de recursos econémicos,
humanos, materiales y tecnolégicos provistos por el Estado o por
particulares. El presente libro hace una revision de los procesos de
expansion y diversificacion de la educacion superior, asi como del
comportamiento del financiamiento publico asignado en los sexe-
nios de Felipe Calder6n Hinojosa (2006-2012) y de Enrique Pefia
Nieto (2012-2018), y realiza un analisis preliminar sobre la evolu-
cion del financiamiento y de las politicas de educacion superior en
la primera mitad del sexenio de Andrés Manuel Lopez Obrador, con
el referente de la reforma constitucional de 2019, del nuevo marco
establecido en la Ley General de Educaciéon Superior y de la emer-
gencia sanitaria por covid-19.

Descarga mads libros de forma gratuita en la pagina del

Instituto de Investigaciones sobre la Universidad v la Educacién

de la Universidad Nacional Auténoma de México



La educacién superior
en México.

Expansién, diversificacién y financiamiento

en el periodo 2006-2021

ﬁ educacion




UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO
Instituto de Investigaciones sobre la Universidad y la Educacion
Programa Universitario de Estudios sobre Educacion Superior
Coleccion Educacion



La educacion superior
en México.

Expansién, diversificacién y financiamiento

en el periodo 2006-2021

Javier Mendoza Rojas

& LYy . Y.
Inouv
Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones sobre la Universidad y la Educacion

Programa Universitario de Estudios sobre Educacion Superior
México, 2022



Catalogacion en la publicacion UNAM.

Nombres: Mendoza Rojas, Javier, autor.

Titulo: La educacidén superior en México : expansion, diversificacion y financiamiento en
el periodo 2006-2021 / Javier Mendoza Rojas.

Descripcion: Primera edicion. | México : Universidad Nacional Auténoma de México, Insti-
tuto de Investigaciones sobre la Universidad y la Educacion, 2022. | Serie: IISUE educacién.
Identificadores: LIBRUNAM 2177634 | ISBN 9786073069199.

Temas: Educacién superior -- México -- Siglo XXI. | Educacion superior -- Finanzas -- Mé-
xico. | Universidades -- México -- Aspectos sociales. | Universidades -- México -- Aspectos

econémicos.
Clasificacion: LCC LA428.M465 2022 | DDC 378.1050972—dc23

Este libro fue sometido a dos dictamenes doble ciego externos, conforme a los criterios
académicos del Comité Editorial del Instituto de Investigaciones sobre la Universidad
y la Educacion de la Universidad Nacional Auténoma de México.

Coordinador editorial
Jonathan Girén Palau
Edicion

Juan Carlos Rosas Ramirez

Disefio y fotografia de la cubierta
Diana Lopez Font

Edicién digital (PDF)
Jonathan Girén Palau

Primera edicién: 2022

Primera edicién digital (PDF): 2022

DR®© Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones sobre la Universidad

y la Educacion,

Centro Cultural Universitario, Ciudad Universitaria,
Coyoacin, 04510, Ciudad de México,
wWww.iisue.unam.mx

Tel. 55 56 22 69 86

Programa Universitario de Estudios sobre Educacién Superior, PUEES
https://www.puees.unam.mx

ISBN (PDF): 978-607-30-7130-7
Esta obra se encuentra bajo una licencia Creative Commons

@ @@@ Reconocimiento-NoComercial-SinObraDerivada 4.0 Internacional
marrane (CC BY-NC-ND 4.0)

Hecho en México



A Carmen, quien con amor, solidaridad y paciencia,
ha sembradolos frutos que hoy cosechamos en nuestro andar de medio siglo.

A Monica, Raiil, Alejandro, Sofia, Pablo y Gonzalo,
mi gratitud por su existencia

A Valentina, Lucas, Emilia y Paula,
gracias por haberme enseiiado a recrear dia a dia la esencia de la vida.

A las compaiieras y comparieros de la academia, mi agradecimiento
por sus ensefianzas, sin las cuales este libro no habria visto la luz.






1T

19

22
29
36
63

108

113

115§

I20

125
131

136
138
150

154
223

1. INTRODUCCION

2. EXPANSION Y DIVERSIFICACION DEL SISTEMA NACIONAL

DE EDUCACION SUPERIOR EN LOS SEXENIOS DE FELIPE CALDERON
Y DE ENRIQUE PENA NIETO

Marco de actuacion de las instituciones de educacion superior
Sistema Nacional de Educacion Superior

Niveles educativos

Subsistemas de educacién superior

Balance

3. EVOLUCION DEL FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION SUPERIOR
EN LOS SEXENIOS 2006-20I2 Y 20I2-2018

Fuentes de informacion

Disposiciones normativas y administrativas en materia

de financiamiento

Modelo de financiamiento de la educacion superior

Gasto nacional en educacion

Financiamiento federal de la educacion superior

en clasificacion funcional

Proyecto de presupuesto, presupuesto aprobado

y presupuesto ejercido

Financiamiento estatal

Financiamiento publico a las instituciones de educacion superior

Balance



229

229
234
240
245
248
258
261
266

279

287

301

4. LA EDUCACION SUPERIOR EN LA PRIMERA MITAD DEL SEXENIO
DE ANDRES MANUEL LOPEZ OBRADOR

La agenda de transformacion

Nuevo marco constitucional y legal

Sefiales cruzadas en la politica publica

Impactos de la crisis sanitaria por covid-19

Desafio de la obligatoriedad

Desafio de la gratuidad

Desafio de la sostenibilidad financiera

Presupuesto federal en la primera mitad del sexenio
de Lopez Obrador

Balance
5. REFERENCIAS

6. SIGLAS Y ACRONIMOS UTILIZADOS



Dos de las caracteristicas mas relevantes y visibles de los sistemas de
educacion superior en el mundo son su expansion y diversificacion:
en 2018 la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura (UNEScO) report6 224 millones de estudian-
tes y una tasa bruta de cobertura de 38%. Tan sélo en los tltimos
dos afos, la matricula creci6 en 9 millones de personas. Estos pro-
cesos, sin embargo, se verifican en un entorno global de profunda
desigualdad: mientras unos paises han superado el umbral de la uni-
versalizacion de este nivel de estudios, aquellos que pertenecen a las
regiones mas pobres atin se mantienen en la etapa de élite. La brecha
de cobertura es grande, oscila entre 9% en los paises de bajos ingre-
sos 'y 75% en los de altos ingresos. La region de América Latina y
el Caribe se sitda en 52%, distante de Europa y América del Norte,
que alcanzan en promedio 77%, si bien varios paises han logrado
coberturas superiores a 90% (UNESCO, 2020: 266).

En 2018, México se situd casi dos puntos porcentuales por arri-
ba del promedio de cobertura mundial de 38%, pero a mas de 10
puntos de distancia del promedio de nuestra region, rezago que ha
sido advertido por analistas y actores politicos. Desde el inicio del
milenio, la educacion superior en México ha mantenido un sosteni-
do proceso de expansion: se duplico el nimero de instituciones pu-
blicas y las pertenecientes al segmento privado crecieron en 250%,
para alcanzar en 2019 un total de mas 3 500 instituciones de edu-
cacion superior (IES) y mds de 6 0ooo escuelas; la cobertura nacional



se duplico, al pasar de 21.5% en 2000 a 42% en 2020; el numero
de estudiantes de técnico superior universitario (TsU), licenciatura y
posgrado inscritos en programas escolarizados y no escolarizados se
multiplic6 por un factor de 1.2, para alcanzar cerca de 5 millones;
las mujeres incrementaron su participacion hasta representar 52%
de la matricula, y los estudiantes de los cuatro deciles de menores
ingresos de la poblacién aumentaron su participacion al alcanzar la
cuarta parte de la matricula.

Por supuesto, esta expansion se ha dado en condiciones de gran
desigualdad que tienen sus propias manifestaciones en todos los 4m-
bitos del quehacer educativo: inequidad en las condiciones en que ope-
ran las 1Es en el pais; diferenciacion en las condiciones laborales para
amplios segmentos de los profesores; uniformidad de los modelos
educativos convencionales frente a la diversidad de las culturas estu-
diantiles, disociacion revelada por la pandemia de covid-19; des-
igualdad en el presupuesto que los distintos 6rdenes de gobierno
asignan a las instituciones publicas y a los subsistemas de educacion
superior; ampliacién de las brechas de cobertura en las regiones y
entidades federativas, asi como persistencia de barreras sociales e
institucionales que impiden el acceso a una educacion de buena ca-
lidad en todos los tipos de 1Es, tal como lo reflejan los indicadores
construidos para tal efecto.

Como se ha observado a nivel mundial, la expansion ha estado
acompafada de politicas y acciones encaminadas a diversificar la
oferta educativa. En la tltima década del siglo pasado se establecie-
ron nuevas IES en el pais con el propésito de incidir en la demanda
de los aspirantes a cursar estudios de nivel superior ligadas con el
sector productivo. En esos afos, comenzo a conformarse una red de
institutos tecnologicos descentralizados y de universidades tecnolo-
gicas, estas ultimas con la oferta de programas novedosos de corta
duracion; de esta manera se inaugur6 un nuevo nivel en el tipo edu-
cativo superior: el de técnico superior universitario.

La diversificacion continué con el establecimiento de dos nuevos
subsistemas: las universidades politécnicas y las universidades inter-
culturales. A su vez, las universidades y demas 1ES fueron diversi-
ficando su oferta en atenciéon a demandas diversas y, a veces, con-
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tradictorias entre ellas: las necesidades de formacion de profesionales
ante las mutaciones de los mercados de trabajo; la presion de las
politicas publicas para reorientar la oferta educativa hacia nuevas
carreras y profesiones en un mundo globalizado; las iniciativas de
actores internos de las 1ES (cuerpos burocraticos o académicos) para
la expansion de su ambito de influencia institucional; la disponibi-
lidad de las tecnologias emergentes de informacion y comunicacion
en los procesos de ensefianza-aprendizaje, y las demandas de actores
sociales de los entornos locales.

Un tercer elemento para considerar es el financiamiento. Los pro-
cesos de expansion y diversificacion, que incluyen el establecimiento
de nuevas 1Es, han sido posibles por la disponibilidad de recursos
econoémicos, humanos, materiales y tecnologicos provistos por el Es-
tado o particulares. Al margen del gran nimero de instituciones de
régimen privado creadas en las dos primeras décadas del siglo (96
por afio, ocho por mes) y de los recursos invertidos por particulares,
en el segmento publico el esfuerzo de inversion fisica no fue menor,
mads que por el nimero de 1ES creadas (25 en promedio anual), por
su mayor capacidad de atencion a la demanda local. El Estado, prin-
cipalmente la Federacion, y en menor medida los gobiernos de los
estados y de los municipios, canalizé recursos para la expansion de
la oferta y la ampliacién de la cobertura en todo el territorio nacio-
nal. Sin embargo, como veremos en este libro, el esfuerzo inicial de
inversion en una nueva instituciéon o en nuevos campi y unidades
educativas no se sostuvo a lo largo del tiempo para dar viabilidad
financiera al crecimiento de la educacion superior publica al largo
plazo. La politica y los programas presupuestarios para el crecimien-
to de matricula, la expansion y diversificacion de la oferta educativa,
asi como la ampliacion de la cobertura, con especial atencion a las
entidades federativas mds rezagadas, no estuvo articulada con los
criterios para la determinacion del presupuesto ordinario a las 1Es.

Esta desarticulacion dio origen a muchos de los problemas finan-
cieros que aquejan a las casas de estudio: mientras, por un lado, el
Estado impulsé el crecimiento de planteles, programas y matricula,
con sustento en diversos fondos presupuestarios, ademas de alentar
a los cuerpos directivos de las instituciones para que contribuyeran a
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las metas de cobertura establecidas, por el otro se continu6 aplican-
do la politica de asignacion inercial del presupuesto ordinario, sin
reconocer las nuevas necesidades derivadas de la expansion.

Originalmente se pensé que el libro hiciera una revision de los
procesos de expansion y diversificacion de la educacion superior en
los sexenios de Felipe Calderén Hinojosa (2006-2012) y de Enrique
Pefia Nieto (2012-2018), ademas del comportamiento del financia-
miento publico asignado en el periodo. Sin embargo, durante su ela-
boracién, consideré oportuno realizar un andlisis preliminar sobre la
evolucion del financiamiento y de las politicas de educacion superior
en la primera mitad del sexenio de Andrés Manuel Lopez Obrador,
con el referente de la reforma constitucional de 2019, que estableci
la obligatoriedad y la gratuidad de la educacién superior, asi como
el nuevo marco establecido en la Ley General de Educacion Superior,
todo ello en un escenario politico nacional de fuerte polarizacion,
confrontacion y debate entre los actores politicos para la determi-
nacion del rumbo de la nacion: acelerar el proyecto de la Cuarta
Transformacioén impulsado por el régimen en la primera mitad del
sexenio con mayoria en el Congreso, o establecer contrapesos al am-
plio poder del presidente otorgado por los votantes en 2018.

En el campo de la educacion superior, los debates estuvieron pre-
sentes a lo largo de los tres afios y tocaron aspectos sensibles a las
casas de estudio: autonomia, transparencia y rendicion de cuentas,
erradicacion de la corrupcion, politica de austeridad, gobernabilidad,
funcion social de la universidad y transformacion institucional. Sin
embargo, mas alla de las posturas divergentes, se lograron amplios
consensos para construir un nuevo entramado normativo a nivel
nacional. Incluso, las confrontaciones entre el “nuevo Conacyt”, o
“Conacyt de la Cuarta Transformacion”, y diversos sectores de la
comunidad cientifica y académica, por decisiones unilaterales toma-
das por las nuevas autoridades del organismo, opacaron las acciones
que resultaron de una estrategia participativa y colaborativa entre la
Subsecretaria de Educacion Superior de la Secretaria de Educacion
Publica (ser), como cabeza de sector en este tipo educativo, y las
instituciones educativas y sus asociaciones.
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A partir de abril de 2020, la emergencia sanitaria por covid-19
y el cambio disruptivo en las actividades educativas en todo el pais
habian conformado el nuevo contexto en el que se impulsaron las
politicas y las acciones realizadas por las autoridades educativas y
por las 1ES.

Este libro se estructura en tres capitulos: el primero analiza la
expansion y diversificacion de la educacion superior en los sexenios
2006-2012 y 2012-2018; inicia con el apartado “Marco de actua-
cion de las instituciones de educacion superior”, en el cual se presen-
tan las disposiciones normativas que regulan al Sistema Nacional de
Educacion Superior en general y a las 1Es en particular, cuya maxima
norma es el articulo 3.° de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, del cual se desprenden leyes y normas secunda-
rias, entre ellas la Ley General de Educacion (LGE) y la Ley General
de Educacion Superior (LGES), que se promulgaron en septiembre de
2019 y abril de 2021, respectivamente, junto con otras disposicio-
nes federales y estatales en materia de educacion, de presupuesto y
rendicion de cuentas. En la parte final se presenta una relacion de
los principales actores participantes en el desarrollo de la educacion
superior.

En el segundo apartado se revisa la evolucion del Sistema Na-
cional de Educacion Superior en sus dimensiones y aspectos mds
relevantes: 1Es (publicas y particulares); niveles educativos (técnico
superior universitario, licenciatura y posgrado); tasa bruta de cober-
tura; tipo de servicio (educacién superior universitaria, tecnologica
y normal); régimen (publico y privado); sostenimiento (federal, esta-
tal, auténomo y particular); modalidad (escolarizada y no escolari-
zada); campo de formacion académica; personal docente y progra-
mas reconocidos por su buena calidad.

En el tercer apartado se analiza la evolucion de la matricula
en cada uno de los subsistemas de educacion superior: universida-
des federales; universidades publicas estatales (UPE); universidades
publicas estatales con apoyo solidario (UPEAS); universidades in-
terculturales (ur); universidades tecnoldgicas (UT); universidades
politécnicas (UP); institutos tecnoldgicos federales (1TF) y descentra-
lizados (ITES); escuelas normales publicas (ENP); otras instituciones
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publicas (o1p); centros publicos de investigacion Conacyt (cp1), e
instituciones particulares (1p). El capitulo concluye con un breve ba-
lance de la expansion y la diversificacion de la educacion superior a
lo largo del periodo.

En el segundo capitulo, se analiza la evolucion del financiamien-
to publico de la educacion superior en los dos sexenios. Después de
revisar las fuentes de informacion e identificar las principales dis-
posiciones normativas y administrativas para la asignacion de los
recursos publicos a las instituciones publicas de educacion superior,
se describen las principales caracteristicas del modelo de financia-
miento que inicié en los afios noventa, en el que coexiste el presu-
puesto ordinario para la operacion regular de las 1Es y los fondos de
caracter extraordinario que asignan recursos concursables para el
desarrollo de proyectos institucionales sustentados en los resultados
de las evaluaciones realizadas por los organismos externos que se
constituyeron para tal efecto.

En primer término, se analiza la evolucion de los recursos fede-
rales asignados a las subfunciones de educacion superior y de pos-
grado, de acuerdo con la clasificacion funcional del Presupuesto de
Egresos de la Federacion, en el marco de las negociaciones realizadas
con el Ejecutivo y con las diferentes legislaturas de la Camara de
Diputados. También se presenta la informacién disponible sobre el
financiamiento que destinan los gobiernos de los estados. Ambas
fuentes de financiamiento (federal y estatal) integran el presupuesto
publico de las instituciones publicas de educacion superior para el
desarrollo de sus funciones de docencia, investigacion, difusion de la
cultura, extension de los servicios y gestion.

En este mismo capitulo, se presentan las series del presupuesto
publico ordinario ejercido por las instituciones educativas agrupa-
das por subsistema, asi como la evolucién de los fondos federales de
financiamiento extraordinario que constituyen el segundo compo-
nente del modelo de financiamiento. Diversos programas y fondos
destinados a la ampliacion de la oferta educativa, a la mejora de la
calidad y a la atencion a problemas estructurales de las universida-
des fueron desde los afos noventa el principal instrumento de poli-
tica utilizado por la SEP para la reorientacion de las universidades
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de acuerdo con los objetivos y metas de los programas sectoriales de
educacion. En el apartado correspondiente se detalla la evolucién
de estos recursos en los dos sexenios: su crecimiento hasta 2015 y su
posterior tendencia decreciente a partir de las decisiones tomadas en
materia de finanzas publicas como respuesta a la baja de los precios
del petroleo y la crisis econdmica mundial.

El capitulo concluye con la revision de tres indicadores de fi-
nanciamiento: gasto en educacion y en educacion superior como
porcentaje del producto interno bruto (pIB), gasto federal en edu-
cacion superior con relacion al gasto programable y gasto publico
por alumno. Dicha informacion evidencia el incumplimiento de las
disposiciones relativas a los montos que el Estado debe destinar a la
educacion y a la educacién superior como proporcion del pis, dado
el rezago historico que se ha venido acumulando en las dltimas dos
décadas, asi como la gran inequidad en la asignacion del presupues-
to publico a las 1Es y a los diferentes subsistemas, lo que se manifies-
ta en las brechas existentes en el subsidio publico por alumno.

En el tercer capitulo, se realiza un analisis de las politicas mas
relevantes instrumentadas en la primera mitad del sexenio de An-
drés Manuel Lopez Obrador, con especial atencion a las relaciona-
das con el financiamiento. Contiene siete apartados: en el primero
se retoman los planteamientos centrales de la agenda para la trans-
formacion de la educacion superior del nuevo régimen, plasmada
en el Programa Sectorial de Educacion 2020-2024; en el segundo se
revisa el marco normativo que surgié de la reforma constitucional
en materia educativa y de la Ley General de Educacion Superior. En
el tercer apartado se identifican las sefales cruzadas que enviaron
las politicas para el desarrollo de la educacion superior (SES-SEP),
para la ciencia, tecnologia e innovacion (Conacyt) y para la deter-
minacion del presupuesto (Secretaria de Hacienda y Crédito Publi-
co [sHcP]). El cuarto considera de manera resumida algunos de los
impactos de la crisis sanitaria por el covid-19 en las instituciones
de educacion superior, los que han sido factores no previstos en
la necesaria transformaciéon del quehacer académico. En los tres
apartados siguientes se analizan los desafios de la obligatoriedad, la
gratuidad y la sostenibilidad financiera de las universidades al largo
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plazo. Este capitulo concluye con el analisis del presupuesto federal
en educacion superior en el primer trienio del gobierno y con un
balance a manera de resumen.



En la Ley General de Educacion Superior que promulgé el gobierno
de Andrés Manuel Lopez Obrador, por primera vez se establecen, a
nivel normativo, el Sistema Nacional de Educacion Superior (SNES)
y los elementos que lo integran. En el articulo 20 de la ley se define
a este sistema como

el conjunto organico y articulado de actores, instituciones y procesos
para la prestacion del servicio publico de educacion superior que im-
parta el Estado, sus 6rganos desconcentrados y organismos descentra-
lizados, asi como los particulares con autorizacion o reconocimiento de
validez oficial de estudios y todos aquellos elementos que contribuyen

al cumplimiento de los fines de la educacién superior (LGES, 2021: 13).

En el articulo 21 se enlistan los integrantes del SNEs: estudiantes,
personal académico y administrativo, y autoridades de las institucio-
nes de educacion superior; autoridades educativas federales, estatales
y municipales; universidades a las que la ley otorga autonomia; 1Es
del Estado, sus organismos descentralizados y desconcentrados;
IES particulares con autorizacion o reconocimiento de validez oficial
de estudios; programas educativos; subsistemas en que se organice
la educacion superior y sistemas locales de educacion superior, ade-
mas del Consejo Nacional para la Coordinaciéon de la Educacion
Superior (Conaces), que establece la LGES como un nuevo 6rgano
colegiado de interlocucion, deliberacion, consulta y consenso que
debera instalarse en 2021.



No obstante que en esta ley se establezca formalmente el SNEs y
se trascienda la definicion descriptiva tradicional del tipo de educa-
cién superior “como ultimo esquema de la prestacion de los servicios
educativos”, compuesto por los niveles de licenciatura, especialidad,
maestria y doctorado, asi como por opciones terminales previas a
la conclusion de la licenciatura (LGES, 2019), de acuerdo con el sig-
nificado del término, no constituye un “sistema”, entendido como
un conjunto que articule sus diversos componentes, IES, procesos
y actores para la consecucion de un propdsito comun.' La idea de
integrar un efectivo sistema de educacion superior ha sido una larga
aspiracion de la politica educativa, ahora incorporada en la ley.*

La educacion superior en México se ha expandido y diversifi-
cado de manera atomizada, sin que los diversos subsistemas hayan
mantenido entre si una adecuada relacion. Las reformas a la es-
tructura organica de la SEP de 1960, 1976, 1978 y 2005 buscaron
establecer mecanismos para el fortalecimiento del Sistema Educativo
Nacional (SEN) y una mayor articulacién entre sus componentes,
tipos y niveles educativos. Sin embargo, los diversos disefios insti-
tucionales en la sEP no han logrado integrar un sé6lido sistema que
articule de manera adecuada al creciente y cada vez mas complejo
conjunto de IES, actores y procesos educativos del pafs.

En México, la educacion superior esta integrada por un amplio
conjunto de instituciones heterogéneas. La diversidad se muestra
en diversos aspectos, en la denominaciéon de las 1ES (universida-
des, tecnolégicos, centros, escuelas e institutos); en su personalidad
juridica (1Es federales, estatales, autonomas y particulares); en su
tamafo (instituciones con unas cuantas decenas de estudiantes y

1 El Diccionario de la Real Academia Espafiola define el término sistema como el “‘conjunto de
reglas o principios sobre una materia racionalmente enlazados entre si"y como el “conjunto
de cosas que relacionadas entre sf ordenadamente contribuyen a determinado objeto” (DRAE,
2021).

2 La Subsecretarfa de Educacion Superior indica que, a través de sus diferentes politicas publicas,
planes y programas, busca avanzar hacia el fortalecimiento de un sistema de educacion su-
perior integrado y articulado (SES, 2021a), propdsito compartido por la Asociacién Nacional de
Universidades e Instituciones de Educacion Superior (ANUIES) en la Vision para 2020 formulada
a principios de siglo: “Las instituciones de educacion superior en México integran un vigoroso
sistema de educacién superior, que forma profesionales e investigadores de alto nivel, generay
aplica conocimientos, extiende y preserva la cultura” (ANUIES, 2000: 139-140).
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universidades con una matricula que supera los 100000 estudian-
tes); en su perfil académico y funciones que realizan (universidades
integrales con funciones de docencia, investigacion, difusion de la
cultura y amplia extension de sus servicios a la comunidad, e ins-
tituciones centradas en la docencia con una orientacién profesio-
nalizante); en las dreas de conocimiento que abarcan (instituciones
con programas en un solo campo de formacién académica e insti-
tuciones que abarcan todas las ramas del saber); en su extension
territorial (instituciones unicampus y redes multicampus); en su
calidad (instituciones que cuentan con reconocimientos de calidad
por parte de organismos acreditadores y que tienen reconocimien-
to de la sociedad, e instituciones de muy bajo perfil académico y
con poco prestigio); en su personal académico (universidades con
profesores e investigadores de carrera con una sélida formacion
y trayectoria académica, e instituciones que imparten sus progra-
mas con profesores escasamente profesionalizados en las tareas
docentes), y en sus finalidades como establecimientos que prestan
servicios educativos (instituciones sin fines de lucro frente a otras
que operan como negocios lucrativos y que se han expandido en el
marco de la comercializacion de servicios educativos).

La diversidad se manifiesta en todas las practicas y funciones
de las 1ES del pais, por lo que los estudios practicados vinculan su
expansion con los procesos de diversificacion institucional que ini-
ciaron en los afos noventa y continuaron en las dos ultimas déca-
das. A la vez que se le reconoce como un atributo deseable en toda
actividad educativa, también ha representado un obsticulo para la
colaboracion y cooperacion interinstitucional.

En este capitulo, se analizan los procesos de expansion y diver-
sificacion del sNEs, y de los subsistemas que lo componen, en los
sexenios de Felipe Calder6n Hinojosa y de Enrique Pefia Nieto. El
analisis comprende un periodo de 12 afios, para lo cual se parte
de los datos del ciclo escolar 2006-2007, tltimo correspondiente al
sexenio de Vicente Fox, y se concluye con el ciclo 2018-2019, cuyo
inicio correspondi6 al gobierno de Pefia Nieto y concluyd en el de
Andrés Manuel Lopez Obrador.
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MARCO DE ACTUACION DE LAS INSTITUCIONES
DE EDUCACION SUPERIOR

Disposiciones normativas

De acuerdo con la legislacion vigente, el Estado —federacion, en-
tidades federativas, municipios y la Ciudad de México— tiene
facultades para impartir educacion de tipo superior, tanto de manera
directa o a través de organismos descentralizados o desconcentra-
dos, que pueden o no contar con autonomia. También faculta a los
particulares a impartir programas de educacion superior los que,
para ser reconocidos por el SEN, requieren contar con el Reconoci-
miento de Validez Oficial de Estudios (RVOE) otorgado por la Fede-
racion, por los estados o por una institucion publica de educacion
superior facultada para ello.

La educacién superior se rige por diversas disposiciones. En
primer término, se encuentra el articulo 3.° de la Constitucién Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos, cuya ultima reforma fue
en mayo de 2019, el cual establece la obligatoriedad de todos los
tipos de educacion, para lo cual el Estado impartirad y garantizara
la educacioén inicial, preescolar, primaria, secundaria, media supe-
rior y superior. La obligatoriedad de esta ultima recae en el Estado,
no en los individuos.

En segundo término esta la Ley General de Educacién, original-
mente expedida en 1993, reformada por dltima vez en 2018 y abro-
gada con la expedicion en septiembre de 2019 de la nueva ley con
esta misma denominacién. Dicha ley, que contiene disposiciones que
aplican fundamentalmente a la educacion bdsica y media superior,
establece normas generales para el SEN, entre ellas la caracterizacion
de este tipo de educacion:

La educacién superior, como parte del sistema educativo nacional y
ultimo esquema de la prestacion de los servicios educativos para la co-
bertura universal prevista en el articulo 3.° de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, es el servicio que se imparte en sus

distintos niveles, después del tipo medio superior. Estd compuesta por
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la licenciatura, la especialidad, la maestria y el doctorado, asi como por
opciones terminales previas a la conclusion de la licenciatura. Com-
prende también la educacién normal en todos sus niveles y especialida-

des (LGE, 2019, art. 47: 19).

Esta ley establece disposiciones para las instituciones de forma-
cion docente, entre las que se encuentran las escuelas normales, las
cuales integran uno de los tres subsistemas de educacion superior.

El ordenamiento juridico mas reciente es la Ley General de Edu-
cacion Superior que se publico en abril de 2021, la cual abrogé6 a la
Ley para la Coordinacion de la Educacion Superior que se expidié
en 1978. Esta norma fue una de las cinco leyes secundarias que se
derivaron de la reforma constitucional en materia educativa publi-
cada el 15 de mayo de 2019.3

Con esta ley, por primera vez en México, se contd con una nor-
ma con el nivel de ley general, la cual aplica no sélo al gobierno
federal, sino a los tres 6rdenes de gobierno. Dicha ley sienta las bases
para dar cumplimiento a la obligacién del Estado de garantizar el
ejercicio del derecho a la educacion superior; define principios, cri-
terios y politicas; especifica los niveles, modalidades y opciones, asi
como los componentes del sistema nacional y de los sistemas locales
de educacion superior. Ademas, fija disposiciones para los subsiste-
mas universitario, tecnoldgico y de escuelas normales e instituciones
de formacién docente, precisa la distribucion de competencias de las
autoridades educativas federal y de las entidades federativas, y esta-
blece mecanismos de coordinacion, planeacion, evaluacién y partici-
pacion social, asi como disposiciones en materia de financiamiento
y de regulacion de los particulares (LGES, 2021).

3 Las cinco leyes secundarias son Ley General de Educacion, Ley Reglamentaria del articulo 3.0 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de Mejora Continua de la
Educacién, Ley General del Sistema para la Carrera de las Maestras y los Maestros, Ley General
de Educacion Superior y Ley General de Ciencia, Tecnologia e Innovacion. Las tres primeras
se publicaron el 30 de septiembre de 2019; la correspondiente a educacion superior el 20 de
abril de 2021 y al cierre de este libro atiin no se contaba con la ley en materia de humanidades,
ciencias, tecnologias e innovacion.
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Por otra parte, la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Fe-
deral (articulo 38) otorga a la sep la facultad de organizar, vigilar y
desarrollar un conjunto de acciones en las “escuelas oficiales, incor-
poradas o reconocidas”, entre las cuales se cita a las de “ensefianza
superior y profesional”.

En el Reglamento Interior de la SEP, reformado en 2020, se esta-
blecen las atribuciones de las unidades administrativas ubicadas en
la Subsecretaria de Educacion Superior: Direccion General de Edu-
cacion Superior Universitaria e Intercultural, Direccion General de
Educacion Superior para el Magisterio y Direccién General de Uni-
versidades Tecnoldgicas y Politécnicas.* Cada una de estas unidades
administrativas desempena funciones de coordinacion y gestion en
el ambito de distintos conjuntos institucionales: el de la DGESUT estd
conformado por las universidades publicas estatales, las universida-
des publicas estatales con apoyo solidario y las universidades inter-
culturales; la DGEsuM tiene como ambito principal de accion a las
escuelas normales publicas, y la DGUTYP a las universidades tecnol6-
gicas y universidades politécnicas.

Junto con las anteriores leyes, existen diversas disposiciones juri-
dicas que inciden en el desarrollo de la educacion superior en general
y de las 1ES pertenecientes a diversos subsistemas en lo particular,
entre las cuales se encuentran: leyes estatales de educacion; Ley re-
glamentaria del articulo 5.° constitucional relativo al ejercicio de las
profesiones; leyes y decretos de creacion de universidades e institu-
ciones publicas de educacion superior; acuerdos secretariales de la
SEP; convenios de apoyo financiero que la federacion firma con los
gobiernos estatales y las 1ES que reciben recursos federales, y Ley Fe-
deral del Trabajo que rige las relaciones laborales en las 1Es publicas
y particulares, en general, y de las universidades e 1ES autonomas
por ley, en particular. Estas ultimas se rigen por sus respectivas leyes
organicas y la normativa que deriva de ellas.

4 Con lareforma al reglamento interior de la SEP cambid la denominacién de las tres direccio-
nes generales de la Subsecretarfa de Educacion Superior: Direccién General de Educacion
Superior Universitaria; Direccion General de Educacion Superior para Profesionales de la Edu-
cacion y Coordinacion General de Universidades Tecnoldgicas y Politécnicas.
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En materia presupuestal y de transparencia, las 1Es publicas es-
tan consideradas en distintas leyes e instrumentos juridicos, en al-
gunos casos no sin ambigiiedades y tensiones entre diversas disposi-
ciones aplicables, principalmente las destinadas a las universidades
auténomas por ley. Entre estas normas se encuentran las siguientes:
Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF, 1976); Ley
de Coordinacion Fiscal (LcF, 1978); Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH, 2006); Ley General de Conta-
bilidad Gubernamental (LGcG, 2008); Ley General de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica (LGTAIP, 2015); Ley de Fiscaliza-
cion y Rendicion de Cuentas de la Federacion (LFRCF, 2016) y los
decretos de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Para el caso de los programas educativos impartidos por las 1ES
particulares, la normativa ha sido establecida por la Ser en diversos
acuerdos, como el 279 del afio 2000, que establece los tramites y
procedimientos relacionados con el reconocimiento de validez ofi-
cial de estudios de tipo superior. El 13 de noviembre de 2017 se pu-
blic6 en el Diario Oficial de la Federacion el Acuerdo 17/11/17 (SEP,
2017), que sustituyé al anterior y entrd en vigor a partir de febrero
de 2018, y que incorpord un programa de mejora institucional de
caracter voluntario para las 1Es que desearan acogerse a beneficios
de simplificacion administrativa. Posteriormente, en el titulo sépti-
mo de la LGES se establecieron las disposiciones para el otorgamien-
to de dicho reconocimiento.

Actores relevantes

Como parte del marco contextual del desarrollo de la educacion supe-
rior, se debe tener en cuenta a los distintos actores que mantienen una
relacion directa o indirecta con el desarrollo de las 1ES. Su peso acadé-
mico, politico y econémico varia de acuerdo con los asuntos en que
intervienen, sean de orden académico, politico o econémico. Sin poder
analizar aqui el papel que los diversos actores han jugado en la expan-
sion y diversificacion del sNEs a nivel nacional y local, en el siguiente
recuadro se presenta una relacion de los actores mas relevantes.
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Federacién
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Secretaria de Educacion Publica: regula la educacion a nivel na-

cional. Las unidades administrativas relacionadas con el sistema

de educacion superior son:

 Subsecretaria de Educacion Superior

+ Direccién General de Educacién Superior Universitaria e
Intercultural

« Direccion General de Universidades Tecnologicas y Politécnicas

 Direccion General de Educacion Superior para el Magisterio

« Direccion General de Profesiones

+ Unidad de Administracion y Finanzas (Oficialia Mayor hasta
2018)

« Direccion General de Presupuesto y Recursos Financieros

+ Direccion General de Planeacion, Programacion y Estadistica
Educativa

« Direccion General de Evaluacion de Politicas (hasta 2018)

+ Direccion General de Acreditacion, Incorporacion y
Revalidacion

+ Unidad de Actualizacion Normativa, Legalidad y Regulacion
(hasta 2018 Unidad de Asuntos Juridicos)

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico: encargada de la ela-

boracion, seguimiento, control y evaluacion del Presupuesto de

Egresos de la Federacion

Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia. Organismo coordi-

nador del sistema de ciencia, tecnologia e innovacioén; adminis-

tra el Sistema Nacional de Investigadores, el Programa Nacional

de Posgrados de Calidad y los programas de becas de posgrado.

Apoya la investigacion de las 1Es mediante diversos programas

a su cargo

Congreso de la Unién. Camara de Diputados: Auditoria Supe-

rior de la Federacion, Comision de Educacion y Comision de

Presupuesto y Cuenta Publica; Camara de Senadores: Comision

de Educacion

Suprema Corte de Justicia: resuelve sobre controversias en la

aplicacion de las leyes relacionadas principalmente con las uni-

versidades auténomas por ley
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Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y
Proteccion de Datos Personales

Consejo Nacional para la Coordinacién de la Educacion Supe-
rior (Conaces, instalado en 2021)

Consejo Nacional de Autoridades de Educacion Normal (insta-
lado formalmente en 2021)

Congreso Nacional de Escuelas Normales (reconocido en la Ley
General de Educacion Superior)

Estados

Ejecutivo: gobernadores y autoridades educativas

Legislativo. Congresos locales: aprueban las leyes en materia de
educacion y aprueban los presupuestos para las 1Es publicas; en-
tidades de fiscalizacion superiores locales

Comisiones Estatales para la Planeacion de la Educacion Supe-
rior (reconocidas en la Ley General de Educacion Superior)

Instituciones de educacién superior

Rectores(as), directores(as) y autoridades unipersonales y
colegiadas

Sindicatos de instituciones de educacion superior y agrupaciones
de sindicatos en los niveles local y nacional

Secciones del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion
Federaciones de estudiantes

Asociaciones de académicos

Sociedad civil

Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de Edu-
cacion Superior de la Republica Mexicana, A.C. (ANUIES). Aso-
ciacion civil constituida en 1950 que agrupa a 207 IES: 176 pu-
blicas y 29 particulares (marzo de 2022) que atienden a mds de
60% de la matricula de educacion superior

Federacion de Instituciones Mexicanas Particulares de Educa-
cién Superior, A.C. (FIMPES). Asociacion civil constituida en
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1982 que agrupa a 112 IES particulares; su padron representa
17% de la matricula de educacion superior

Otras asociaciones de universidades: Asociaciéon Nacional de
Universidades Tecnologicas A.C. (ANUT); Asociacion Nacio-
nal de Universidades Politécnicas A.C. (ANUP); Asociacion
Nacional de Universidades Interculturales A.C. (aNuI); Alianza
para la Educacion Superior A.C. (ALPES- 130 IES particulares)
Comités Interinstitucionales para la Evaluacion de la Educacion
Superior, A.C. (CIEES). Asociacion civil que inicid sin personalidad
juridica en 1992 y se integra con nueve comités de evaluacion
Centro Nacional de Evaluacion para la Educacion Superior, A.C.
(Ceneval). Asociacion civil cuya actividad principal es el disefio
y la aplicacion de instrumentos de evaluacion de conocimientos,
habilidades y competencias

Consejo para la Acreditacion de la Educacion Superior, A.C.
(Copaes). Asociacion civil constituida en 2000 que regula los
procesos de acreditacion de programas educativos a cargo de 30
organismos acreditadores

Academias cientificas

Asociaciones de escuelas y facultades

Colegios de profesionistas

Empleadores

Grupos empresariales con inversiones econémicas en institucio-
nes particulares de educacion superior

Grupos religiosos que imparten educacion superior

Organismos internacionales y multilaterales
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Organizaciéon de las Naciones Unidas para la Educacion, la
Ciencia y la Cultura (UNESCO)

Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémi-
cos (OCDE)

Banco Mundial

Banco Interamericano de Desarrollo
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S1sTEMA NAcCIONAL DE EDUCACION SUPERIOR
Nota metodoldgica

Dado que los ciclos escolares en México inician en la segunda mi-
tad del afio (julio-agosto), éstos se empalman con los afos fiscales,
que van de enero a diciembre. Para efectos de construccion de in-
dicadores y de las series historicas, la matricula atendida en cada
ciclo escolar se contrasta con el ejercicio fiscal en que concluye; por
ejemplo, Felipe Calder6n tomé posesion el 1.° de diciembre de 2006,
cuando estaba en curso el ciclo escolar 2006-2007, cuyo inicio co-
rrespondié al gobierno de Vicente Fox. Sin embargo, el presupuesto
que se toma en cuenta para este ciclo es el correspondiente a 2007,
cuya aprobacion correspondio al primer afio del presidente entrante;
lo mismo se aplica para el inicio de los gobiernos de Enrique Pefia
Nieto y de Andrés Manuel Lépez Obrador.

Las cifras de matricula atendida por las 1Es en sus diversos nive-
les y modalidades, ademas de otras variables, es recopilada a través
de los cuestionarios que aplica la SEP en coordinacion con el INEGI
y la ANUIES. Los cuestionarios son conocidos como Estadistica 911 0
Formatos 911. La Direccion General de Planeacion, Programacion y
Estadistica Educativa de la SEP es la dependencia encargada de cap-
turar, procesar y publicar la informacién. En el documento “Prin-
cipales cifras del Sistema Educativo Nacional”, correspondiente a
cada uno de los ciclos escolares (DGPPYEE, 2019a), se da a conocer
la informacion mas relevante de manera impresa, la cual también se
puede consultar en el portal del “Sistema Interactivo de Consulta de
Estadistica Educativa (DGPPYEE, 2021).

Al terminar este libro, el sistema interactivo present6 datos de
los 14 ciclos escolares: 2008-2009 a 2021-2022, que corresponden
a cuatro afios del gobierno de Felipe Calderon Hinojosa, a los seis
afos del de Enrique Pefia Nieto y a los dos primeros del de Lopez
Obrador. El sistema arroja informaciéon por tipo, nivel y servicio
educativo, por tipo de sostenimiento y cobertura geografica (nacio-
nal, estatal y municipal).
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Para educacion superior se aplican distintos cuestionarios al ini-
cio de cada ciclo escolar, de los cuales dos son los que reportan datos
de poblacion escolar: para los niveles de técnico superior universi-
tario y licenciatura, se aplica el cuestionario “Estadistica de educa-
cién superior por carrera, Modulo de docencia” (Formato 911.9A)
y para posgrado el cuestionario “Estadistica de educacion superior
por posgrado, Médulo de docencia” (Formato 911.9B). Para efectos
de simplificacion, en este trabajo nos referimos a ambos cuestiona-
rios como Formatos 911 (SEP, 2007b y 2019a).

La ANUIES tiene una participacion relevante en la sistematiza-
cién, depuracion y difusion de los datos estadisticos recopilados en
estos cuestionarios; no obstante la comunicacion entre las areas es-
tadisticas de la ANUTES y de la sEp, la difusion de la informacion no
siempre ha coincidido, debido a errores de captura de la informacion
que posteriormente han sido corregidos en los anuarios estadisticos
(ANUIES, 2021).5 Este es el caso de la estadistica correspondiente al
ciclo escolar 2018-2019: en términos globales, se utilizan las mis-
mas cifras de poblacion escolar que difunde la sEp en “Principales
cifras”; donde hay variaciones es en el nimero de 1ES y en la clasi-
ficacion por subsistemas. En el reporte de 2018-2019, se identifican
3936 IES, aunque se aclara que este total no corresponde al niimero
de instituciones existentes, debido a que algunas de ellas cuentan
con diversas unidades académicas. De acuerdo con el anuario es-
tadistico de ANUIES, el numero de 1ES que se encontraban activas
al inicio de dicho ciclo escolar fue de alrededor de 3 300, sin consi-
derar los diversos campi o unidades académicas con que cuentan.®
De igual manera, la clasificacion de las instituciones por subsistema
varia segun el criterio seguido.”

5 Con base en los Formatos 911, la ANUIES publica anuarios estadisticos, cuyas cifras por régi-
men de sostenimiento pueden diferir ligeramente de las publicadas por la SEP en “Principales
cifras del Sistema Educativo Nacional’, en virtud de algunos errores de clasificacién de las IES
por parte de la SEP.

6  Enel documento de ANUIES, Visién y accién 2030, se reportd un total de 3 186 IES: 968 publi-
casy 2218 particulares vigentes en el ciclo escolar 2017-2018.

7 La diferencia en el nimero de IES publicas se da en tres agrupamientos: en universidades
publicas federales la SES considera a 93 IES, al incluir a las unidades de la UPN, a diferencia
de la ANUIES que considera a seis; en educacién normal publica la SEP identifica 263 escuelas
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Con la informacion de los Formatos 911, la Direccion General
de Educacién Superior Universitaria e Intercultural de la sep difunde
las estadisticas de matricula desagregada por region y por entidad
federativa (DGESUI-SEP, 2020); asimismo, en la pagina de la SEs se
presenta la relacion de 1Es integrantes de los diferentes subsistemas
(SES, 2021Db).

Por su parte, el Explorador de Datos del Estudio Comparativo
de las Universidades Mexicanas (EXECUM, 2021) de la Direccion Ge-
neral de Evaluacion Institucional de la uNaM contiene informacion
estadistica para seis afos (2014 a 2019); este sistema tiene distintas
fuentes de informacion; una de ellas son los Formatos 911 para la
poblacion escolar, los docentes y los programas educativos, la cual
se complementa con otros datos sobre la produccion académica y
cientifica provenientes de distintas fuentes.®

Las cifras presentadas en este trabajo para el conjunto del siste-
ma de educacion superior y para cada uno de los subsistemas estan
retomadas de las siguientes fuentes:

a) ANUIES, Base de datos de educacion superior consolidada 2000-
2015, de la cual se extraen las cifras de los ciclos 2006-2007
a 2015-2016

b) SEP, INEGI, ANUIES, Formatos 911, 2018-2019 y 2019-2020

c) Direccion General de Planeacion, Programacion y Estadistica
Educativa de la sep, Sistema Interactivo de Consulta de Estadis-
tica Educativa

d) ANUIES, Anuario Estadistico 2018-2019 y 2019-2020

€) EXECUM-UNAM, datos del ciclo escolar 2018-2019

f) Anexos del Tercer Informe de Gobierno del presidente Andrés
Manuel Lopez Obrador, 1.° de septiembre de 2021

y la ANUIES 225; en otras instituciones publicas, la SEP agrupa a 166 y la ANUIES a 214. Estas
diferencias se deben al criterio de clasificacién de cierto tipo de IES, como son los centros de
actualizacién del magisterio y las unidades de la UPN.

8 La Ley General de Educacion Superior publicada en abril de 2021 mandato a la SEP imple-
mentar un sistema de informacién de la educacién superior de consulta publica. Para ello, la
SEP solicité a la UNAM su diseno, teniendo como base el EXECUM.
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Con el cruce de informacion de las distintas fuentes, se hacen los

siguientes cambios en la clasificacion de 1ES por subsistema que uti-

lizan la sEP y la ANUIES, mismos que consideramos oportunos para

nuestros fines:

32

El subsistema de universidades federales considera seis IES:
Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM), Univer-
sidad Auténoma Metropolitana (uaMm), Instituto Politécnico
Nacional (1pN), Universidad Pedagdgica Nacional (UPN), consi-
derando a sus unidades descentralizadas, Universidad Aut6no-
ma Agraria Antonio Narro (UAAAN) y Universidad Auténoma
Chapingo (uach). Si bien el 1PN es una institucién de educacion
tecnologica, por su perfil académico, historia y tamafio es un
organismo de caracter federal muy semejante, por sus tareas
académicas, a las instituciones universitarias, por lo que cabe
clasificarla en este grupo. No se consideran en este agrupamien-
to al Tecnologico Nacional de México (TecNM) ni a la Universi-
dad Abierta y a Distancia de México (UnADM), no obstante que
sean instituciones federales (ambos son organismos publicos
desconcentrados), por dos razones: el TecNM, creado en 2015,
agrupa administrativa y académicamente los dos subsistemas
de los que por tradicién se denominé sistema de educacion
superior tecnoldgica, integrado por los institutos tecnolégicos
federales y por los institutos tecnoldgicos descentralizados o
estatales. A la unapwm, por su perfil académico como institu-
ciéon que sélo presta servicios abiertos y a distancia y por la
poblacion que atiende, no consideramos pertinente agruparla
con las universidades publicas federales, por no desarrollar de
manera plena todas las funciones académicas de una universi-
dad (docencia, investigacion y difusion de la cultura).

El namero de instituciones, escuelas y la matricula de licenciatu-
ra de educaciéon normal publica y privada es la reportada por la
SEP en “Principales cifras”.

Las cifras correspondientes al subsistema de “otras institucio-
nes publicas” no coincide con las presentadas por la SEp y la
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ANUIES, al incluir en este agrupamiento a la unADM, institu-
cion que la ANUIES y la SEP clasifican como universidad federal.
Ademas, a lo largo del periodo se han tenido diferentes formas
de considerar a los centros de actualizacion del magisterio, los
que se agrupan en este subsistema cuando en los Formatos 911
se reporta que imparten solamente estudios de posgrado.

4. El numero de 1ES particulares difiere del presentado en “Prin-
cipales cifras” y en el EXECUM, y se aproxima al reportado en
los anuarios estadisticos de la ANUIES, que contabilizan el nu-
mero de instituciones independientemente de que algunas de
ellas operen como sistema y cuenten con mds de un plantel o
campus. El nimero de 1P que se reporta para cada entidad fe-
derativa es el resultado de depurar los registros de licenciatura
y posgrado.

Con estos criterios, en el cuadro 3 se presentan las cifras relati-
vas al namero de instituciones de educacion superior, a la matricula
de educacion superior por nivel y subsistema, y a la participacion
porcentual de las mujeres en la matricula, correspondientes al ciclo
escolar 2018-2019, tltimo del sexenio de Pefia Nieto, y que consti-
tuira el referente central para nuestro analisis.

Numero de instituciones de educacion superior

Dos de las caracteristicas de la evolucion de la educacion superior en
México, que ha sido documentada en diversas investigaciones, han
sido su expansion y diversificacion: expansion del nimero de insti-
tuciones, estudiantes y académicos, asi como de los recursos econo-
micos y materiales destinados a la prestacion del servicio educativo,
asi como diversificacion de instituciones, programas académicos y
funciones realizadas.

A mediados del siglo pasado, se atendian a alrededor de 32 0oo
estudiantes en educacion superior, existian alrededor de 40 1Es, la
mayoria de tipo universitario, de sostenimiento publico, centradas
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en la funcion de docencia en bachillerato y licenciatura en la mo-
dalidad escolarizada. La tasa bruta de cobertura, es decir, el por-
centaje que representaba el numero de estudiantes con relacion al
grupo de edad correspondiente para cursar estudios superiores, era
apenas de 1.5 por ciento.

En el ciclo escolar 2018-2019, al finalizar el sexenio de Enri-
que Pefia Nieto, se conté con una matricula de educaciéon supe-
rior de 4.7 millones de estudiantes que cursaron sus estudios en
alguna de las cerca de 4000 1ES y mds de 6000 escuelas activas
reportadas por la sEpr. Dichas instituciones educativas pertenecen
a subsistemas diversificados, publicos y privados, que realizan la
funcién de docencia en los niveles de Tsu, licenciatura y posgrado
con la combinacion de modalidades escolarizadas, abiertas y a
distancia; ademas, realizan muy diversas actividades de investiga-
cion, desarrollo tecnoldgico, extension académica y difusion de la
cultura. Para ese ciclo escolar, la tasa bruta de cobertura ascendi6
a 39.7 por ciento.’

En los 12 afios de los gobiernos de Felipe Calder6n y de Enrique
Pefia Nieto, el nimero de 1Es aumentd en mds de 50%, al pasar de
2151 a 3293. El establecimiento de nuevas 1Es publicas fue menor
al de las particulares (de 788 a 936 en el primer caso y de 1363 a
2357 en el segundo). En cada afio de ambos sexenios, en prome-
dio, se crearon 12 instituciones publicas y 83 particulares, reflejo
de la continuidad del proceso de mercantilizacion de la educacion
superior que inicié en los afios noventa a través de la creacion de
instituciones con fines de lucro (Rodriguez, 2004, Alvarez, 2011,
De Garay, 2013).

9  Latasa bruta de cobertura se calcula respecto de la poblaciéon 18 a 22 afios, de acuerdo con la
definicién del indicador establecido por el Instituto Nacional de Evaluacion de la Educacion y
utilizado por la SEP.
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GRAFICA 1

Nimero de IES por régimen de sostenimiento, 2006-2007 y 2018-2019
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Fuente: datos de Formatos 911y anuarios estadisticos de la ANUIES, ciclos 2006-2007 y 2018-2019.

NIVELES EDUCATIVOS

En el ciclo escolar 2018-2019, se atendieron a 4 705 400 estudiantes
en todas las modalidades, 74% mas que en el ciclo 2006-2007. De
ellos, 173 674 en el nivel de técnico superior universitario, 4 170459
en licenciatura y 361 267 en posgrado. La gran mayoria de los estu-
diantes (86.7%) cursaron programas de licenciatura universitaria
y tecnolodgica, 3.7% de Tsu, 2% de licenciatura en educacién normal y
7.7% de posgrado. Si solo se considera la modalidad escolarizada, la
distribucion cambia ligeramente (87.3, 4.3, 2.3 y 6.7%, respectiva-
mente), proporciones que tuvieron pocas variaciones en el periodo
considerado. Pese a las intenciones de diversos programas educativos
de expandir los niveles de TsuU y de posgrado, éstos no han crecido de
manera significativa. El sistema de educaciéon superior mexicano
continua siendo un espacio fundamentalmente para la formacion de
profesionales en el nivel de licenciatura (graficas 2 y 3).
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GRAFICA 2

Evolucion de la matricula de educacion superior por nivel, 2006-2007 y 2018-2019
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Fuente: datos de Formatos 911, 2006-2007 y 2018-2019.

GRAFICA 3

Matricula de educacion superior por nivel, 2018-2019
Total:4 705 400

Posgrado: 361 267. Técnico Superior Universitario: 173 674
Licenciatura Normal: 91 978 \K‘W/

Licenciatura universitaria y

tecnoldgica (LUT): 4 078 481

86.7%
Nota: comprende las modalidades escolarizada y no escolarizada.

Fuente: datos de Formatos 911, 2018-2019.

Técnico superior universitario y licenciatura

En el periodo, la matricula conjunta de TsuU y licenciatura crecié en
72%. Sin embargo, algunas entidades federativas observaron un rit-
mo de expansién mucho mayor, como fue el caso de Quintana Roo,
Querétaro, Guanajuato, Baja California e Hidalgo, con crecimien-
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tos superiores a 100%. Los estados con menor crecimiento relativo,
inferior a 50%, fueron Oaxaca, Tabasco, Guerrero, Campeche, Ta-
maulipas y Sonora (grafica 4).

En términos absolutos, la matricula de estos niveles aument6
en 1 818 527. Mds de la mitad de este aumento se dio en la Ciudad
de México y los estados de México, Puebla, Jalisco, Nuevo Leon,
Guanajuato y Veracruz. Sélo la Ciudad de México y el Estado de
México aportaron mds de la cuarta parte del crecimiento (cuadro
2). En las siete entidades senaladas se encuentra uno de cada dos
estudiantes de TSU y licenciatura; esto permite ver que, no obstan-
te el proceso de desconcentracion de la educacion superior que
inicié desde hace casi medio siglo, aun se observan desequilibrios
territoriales que inciden en las desiguales tasas de cobertura en las
entidades federativas.

GRAFICA 4
Variacion porcentual de la matricula de licenciatura por entidad federativa, 2006-2007 y 2018-2019
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Nota: incluye modalidad escolarizada y no escolarizada.
Fuente: datos de Formatos 911, 2006-2007 - 2018-2019.
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CuapRro 2

Matricula de TSU y licenciatura por entidad federativa, 2006-2007 y 2018-2019

Matricula Variacién Participacion relativa %
Entidad federativa 2006-2007  2018-2019  Absoluta  Porcentual % 2006-2007 2018-2019
Aguascalientes 30400 58061 27661 91 12 13
Baja California 62425 131203 68920 110 25 3.0
Baja California Sur 13787 24251 10464 76 0.5 06
(ampeche 20605 28933 8328 40 08 0.7
(hiapas 68392 17992 49600 73 27 27
Chihuahua 80183 132960 52777 66 32 31
Ciudad de México 386266 661101 274 835 7 15.3 15.2
(oahuila 66458 108 842 42384 64 26 25
Colima 15631 25824 10193 65 06 06
Durango 31465 52818 21353 68 12 12
(Guanajuato 80817 172396 91579 113 32 4.0
Guerrero 58553 79490 20937 36 23 18
Hidalgo 51208 106 639 55431 108 2.0 25
Jalisco 163468 261717 98249 60 6.5 6.0
Estado de México 249652 486272 236620 95 9.9 112
Michoacdn 75973 120355 44382 58 3.0 28
Morelos 38057 65962 27905 73 15 15
Nayarit 28286 45096 16810 59 11 1.0
Nuevo Ledn 136 039 228526 92487 68 5.4 53
Oaxaca 61098 76753 15655 26 24 18
Puebla 146373 277200 130827 89 5.8 6.4
Querétaro 37970 83399 45429 120 15 19
Quintana Roo 17520 44661 27141 155 07 1.0
San Luis Potosi 54532 89887 35355 65 22 21
Sinaloa 80572 148 601 68029 84 32 34
Sonora 73871 109378 35507 48 29 25
Tabasco 60104 80256 20152 34 24 1.8
Tamaulipas 89019 125395 36376 4 35 29
Tlaxcala 22150 35668 13518 61 09 08
Veracruz 151203 237516 86313 57 6.0 55
Yucatan 46017 75407 29390 64 18 17
[acatecas 27589 51574 23985 87 11 12
Total 2525683 4344133 1818 450 72 100.0 100.0

Nota: incluye modalidades escolarizada y no escolarizada.
Fuente: datos de Formatos 911, 2006-2007 y 2018-2019.
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Tasa bruta de cobertura

La tasa bruta de cobertura nacional pasé de 25.1% en el ciclo 2006-
2007 a 39.7% en el ciclo 2018-2019. El incremento fue de 14.6 pun-
tos porcentuales (1.2 puntos en promedio anual). En los dos primeros
afios del periodo, el mejoramiento del indicador avanzé a ritmos mas
lentos (0.6 puntos), mientras que a partir del tercer afo la variacion
fue superior a un punto, al alcanzar los mayores valores en los ciclos
2015§-2016 (1.8 puntos) y 2016-2017 (1.7 puntos), para cerrar con
una variacion de 1.3 puntos al final del periodo (grafica s).

GRAFICA 5

Evolucién de la matricula de TSU-licenciatura y tasa bruta de cobertura, 2006-2007 y 2018-2019
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Fuente: datos del Conapo y Formatos 911, 2006-2007 y 2018-2019.

Los programas sectoriales de educacion desde el afio 2000 plan-
tearon metas de cobertura tanto a nivel nacional como en materia de
cierre de brechas entre las entidades federativas. El Programa Nacio-
nal de Educacion 2001-2006 (SEP, 20071) se fij6 como meta alcanzar
28% de cobertura, la cual no fue obtenida al situarse el indicador
casi tres puntos porcentuales por debajo; el Programa Sectorial de
Educacion 2007-2012 (SEP, 2007a) establecié la meta de cobertura
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de 30%, la cual fue rebasada en cerca de dos puntos porcentuales,®
en tanto el PSE 2013-2018 (SEP, 2013) plante6 la meta de cobertura
de 40%, misma que estuvo a tres décimas de punto de alcanzarse.
Pese a esta evolucion favorable a nivel nacional, la distancia que se-
para a México de otros paises desarrollados y de América Latina en
materia de cobertura de educacion superior continué siendo amplia.
Tan sélo respecto al promedio de esta region, México se encontraba
alrededor de 1o puntos por debajo.

Las politicas publicas de estos sexenios pretendieron avanzar en
una mayor equidad en las oportunidades educativas de tipo superior
en todo el pais. La creacion de instituciones publicas y la expansion
de oferta en las universidades publicas e 1Es particulares contribuyé
al mejoramiento paulatino de la cobertura, si bien result6 insuficien-
te y se dieron retrocesos en materia de equidad.

Si comparamos los siete estados mas rezagados en el ciclo 2006-
2007: Quintana Roo, Guanajuato, Estado de México, Chiapas, Oa-
xaca, Guerrero y Michoacan, sélo los tres primeros mantuvieron la
misma distancia de la media nacional, en tanto los cuatro estados
restantes la ampliaron significativamente: Chiapas pas6 de tener una
brecha de —9.9 a —16.8%; Oaxaca de —7.3 a —18.3%; Guerrero de
—-6.1 a -15.8% y Michoacan de —5.8 a —10.8%. Las entidades mas
desarrolladas avanzaron a un mayor ritmo, ensanchando sus dis-
tancias, como es el caso de la Ciudad de México y Sinaloa, lo que
muestra la creciente desigualdad en el pais (cuadro 3).

También llama la atencion que tres estados (Hidalgo, Baja Cali-
fornia y Querétaro), que en 2006 se encontraban por debajo de la me-
dia en este indicador, remontaron su situacion de rezago de manera
significativa. Si bien en la evolucion de la cobertura tiene que ver el
comportamiento del grupo de edad 18-22 anos, que se toma como
referente para la medicion del indicador, el mayor peso se encuen-
tra en la ampliacion de las oportunidades de educacion superior. El
avance en la equidad de la cobertura, al finalizar el sexenio de Pefia
Nieto, continud siendo uno de los principales retos. Ello se reflejo al

10 Cabe sefnalar que las metas de los dos programas fueron fijadas con las estimaciones publi-
cadas por el Consejo Nacional de Poblacién antes de que concluyeran los sexenios. Con las
estimaciones posteriores se modificaron las cifras del indicador (Conapo, 2021).
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analizar el indicador de tasa neta de cobertura, que solamente con-
sidera los estudiantes inscritos en TSU y licenciatura que tienen entre
18 y 22 afios, y que tuvo un valor de 27 por ciento.™

Cuapro 3

Tasa bruta de cobertura de educacion superior por entidad federativa 2006-2007 y 2018-2019

Tasa bruta de cobertura % Brechas de cobertura estatal respecto
0

Entidad federativa de la cobertura nacional %
2006-2007 2018-2019 2006-2007 2018-2019
Ciudad de México 49.1 95.6 24.0 55.8
Sinaloa 321 543 7.0 14.5
Nuevo Ledn 343 482 9.1 8.4
Puebla 273 46.8 22 7.0
Aquascalientes 28.9 444 38 47
Baja California 2.4 4.0 27 23
Nayarit 308 419 5.6 21
Sonora 327 419 7.5 21
Querétaro 232 07 -1.9 2.0
Tamaulipas 31.0 416 5.9 1.8
Hidalgo 2.4 4.4 2.7 1.6
Chihuahua 262 40.6 11 0.8
Coahuila 28.0 40.1 29 0.4
Nacional 25.1 39.7 28 03
Colima 28.0 39.6 29 -0.2
Yucatdn 253 386 0.2 -12
Morelos 24.7 383 -0.5 -1.5
Tabasco 29.2 36.9 41 -2.9
Baja California Sur 27.0 363 19 3.4
/acatecas 20.8 363 -4.4 235
Jalisco 24.7 35.9 -0.4 -39
San Luis Potosi 2.4 35.6 -1.7 -4
(Campeche 26.9 341 1.8 -5.6
Veracruz 225 335 -2.7 -63
Estado de México 18.1 32.9 -7.0 -6.9
Durango 214 323 37 -75
Guanajuato 16.6 31.0 -8.6 -8.7
Quintana Roo 14.9 29.5 -10.2 -10.2
Tlaxcala 205 29.4 -4.6 -10.3
Michoacan 19.3 289 -5.8 -10.8
Guerrero 19.0 3.9 -6.1 -15.8
Chiapas 15.2 23.0 -9.9 -16.8
QOaxaca 17.8 214 -73 -183

Fuente: datos del Conapo y Formatos 911, 2006-2007 y 2018-2019

11 En el ciclo 2018-2019 estuvieron inscritos en educacién superior 2.9 millones de estudiantes
de entre 18y 22 ahos, cerca de 1.4 millones menos de la matricula de todas las edades.
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Posgrado

En el ciclo 2018-2019 se tuvieron 361 267 estudiantes de posgrado.
Como vimos, a nivel nacional el posgrado representd 7.7% de la ma-
tricula de educacion superior. De los 12 subsistemas, solamente cuatro
contaron con una matricula de posgrado en un porcentaje que alcan-
z6 o super6 la décima parte de su matricula: en los centros publicos de
investigacion Conacyt, nueve de cada 10 estudiantes cursaron progra-
mas de posgrado; en las universidades publicas federales, 10%; en el
conjunto de otras 1ES publicas, 12%, y en las 1P 13%. Con un menor
porcentaje les siguieron las UPE y las ENP (4%). Los otros subsistemas
estuvieron integrados por instituciones con programas de formacion
profesional, principalmente en el nivel de licenciatura o, como el caso
de las UT, en el de técnico superior universitario.

La contribucion de cada uno de los subsistemas a la matricula
nacional de posgrado fue también muy variable: 61% se encontrd
en 1P y, dentro del sistema publico, la mayor aportacion la hicieron
las UPE (15%) y las UF (12%) (cuadro 4).

CuAbro 4

Participacion relativa de la matricula de educacién superior por subsistema y nivel, 2018-2019

Matricula % Matricula

Subsistema Posgrado
Licenciatura Posgrado Total  <ypsistema %

Universidades federales 9.1 n6 93 9.6
Universidades publicas estatales 27.0 14.9 26.1 44
g;wnlvaegg)(lig(igls‘g:rkl)(l)\cas estatales 15 04 ” 19
Universidades interculturales 5.7 0.0 5.2 0.0
Universidades tecnoldgicas 23 03 22 11
Universidades politécnicas 03 0.0 03 04
Institutos tecnoldgicos federales 8.1 12 7.6 12
Institutos tecnoldgicos descentralizados 5.8 02 53 04
Escuelas normales pdblicas 51 7.9 53 1.6
Otras IES pdblicas 19 0.9 1.8 3.8
Centros publicos de investigacion Conacyt 0.0 12 0.1 922
Instituciones particulares 32 61.4 35.4 134
Total 100 100 100 7.7

Fuente: datos de Formatos 911, 2018-2019.
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La evolucion del posgrado fue mas acelerada que la de licencia-
tura: en la década la matricula aument6 en 97%, con dindmicas muy
desiguales a nivel territorial. Por un lado, los estados con mayor rit-
mo de expansion fueron Nayarit, Colima, Quintana Roo, Michoacan,
Aguascalientes, Puebla, Hidalgo, Chiapas y México, con crecimiento
por arriba de 150%; otros estados como Tamaulipas, Sonora, Tabas-
co, Chihuahua, Guanajuato, Baja California Sur y Zacatecas crecieron
por debajo de 50%, e incluso los dos primeros tuvieron un decremen-
to de la matricula (cuadro 5). En términos absolutos, del aumento de
la matricula de posgrado en la década (178 ooo estudiantes), cerca
de las dos terceras partes fueron aportados por cinco entidades fede-
rativas: Ciudad de México, Estado de México, Puebla, Nuevo Leén
y Jalisco, las cuales concentraron, al finalizar el periodo, 58% de la
matricula nacional (tan sélo la Ciudad de México concentré 29%);
una década atras la concentracion de estas cinco entidades federativas
era menor (52%), lo que muestra una reversion del paulatino proceso
de desconcentracion territorial del posgrado de los afios anteriores.

Cuabro 5

Matricula de posgrado por entidad federativa, 2006-2007 y 2018-2019

Matricula Variacion Participacién porcentual %

Entidad federativa
2006-2007 2018-2019  Absoluta  Porcentual % 2006-2007 2018-2019

Aguascalientes 1473 4225 2752 187 0.8 12
Baja California 5175 8405 3230 62 28 23
Baja California Sur 852 1177 325 38 05 03
(ampeche 1615 3234 1619 100 0.9 09
Chiapas 4958 13020 8062 163 27 36
Chihuahua 5727 6997 1270 2 31 19
(iudad de México 48836 104676 55840 4 26.6 29.0
Coahuila 4704 7174 2470 53 26 20
Colima 456 1694 1238 27 02 05
Durango 1806 4429 2623 145 10 12
Guanajuato 8657 1576 2919 34 47 32
Guerrero 1782 2963 1181 66 10 08
Hidalgo 2018 5396 3378 167 11 15

44 LA EDUCACION SUPERIOR EN MEXICO



Matricula Variacion Participacién porcentual %

Entidad federativa
2006-2007 2018-2019  Absoluta  Porcentual % 2006-2007 2018-2019

Jalisco 10519 18 560 8041 76 57 5.1
Estado de México 13004 33208 20204 155 A 92
Michoacdn 2946 9476 6530 22 1.6 26
Morelos 3193 6202 3009 94 17 17
Nayarit 780 4331 3551 455 04 12
Nuevo len 12041 23781 1740 98 6.6 6.6
Oaxaca 1304 2839 1535 18 07 0.8
Puebla 10362 29357 18995 183 5.6 81
Querétaro 2693 5780 3087 115 15 1.6
Quintana Roo 873 2948 2075 238 05 0.8
San Luis Potost 3724 5817 2093 56 20 1.6
Sinaloa 3986 619 2133 54 22 17
Sonora 5330 4722 -608 -1 29 13
Tabasco 3176 3330 154 5 17 09
Tamaulipas 6700 5886 -814 -12 3.6 16
Tlaxcala 823 1663 840 102 04 05
Veracruz 8166 12219 4053 50 4.4 34
Yucatdn 3357 6382 3025 90 1.8 1.8
Jacatecas 2536 3681 1145 45 14 10
Total 183572 361267 177695 97 100 100

Nota: incluye modalidades escolarizada y no escolarizada.
Fuente: datos de Formatos 911, 2006-2007 y 2018-2019.

Tipo de servicio*?

De acuerdo con el tipo de servicio de educacion superior (universi-
taria, tecnologica y educacion normal), los cuales conforman los tres
grandes subsistemas del Sistema Nacional de Educacién Superior, el
porcentaje de estudiantes de licenciatura universitaria escolarizada

12 En "Principales cifras” se define al servicio educativo como “la manera en que se imparte la
educacién en un nivel educativo. Asi, en preescolar son servicios el jardin de nifos, el preesco-
larindigena, los cursos comunitarios y los Cendi; en primaria, la general, la indigena, los cursos
comunitarios, etcétera” (DGPPyEE, 2019a: 314).
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(64%) duplica a los de educacion tecnoldgica (33 %), mientras que
los de educacion normal solamente representan 3%. Esta participa-
cion relativa se modificé a lo largo de los dos sexenios a favor de la
educacion universitaria, la cual aument6 en tres puntos porcentua-
les, misma disminucion que tuvo la educacion normal; la educacion
tecnoldgica practicamente se mantuvo sin variacion. En el periodo,
la educacion normal disminuy6 su matricula en 32 %, la licenciatura
universitaria crecié 66% vy la tecnologica 55% (graficas 6 y 7).

GRAFICA 6

Distribucién porcentual de la matricula escolarizada de licenciatura por tipo de servicio, 2006-2007 y 2018-2019

Educacion normal

Tecnoldgica

Universitaria

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%
Fuente: datos de Formatos 911, 2006-2007 y 2018-2019.

GRAFICA 7

Evolucion de la matricula de licenciatura escolarizada por tipo de servicio, 2006-2007 y 2018-2019
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Fuente: datos de Formatos 911, 2006-2007 y 2018-2019.
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Régimen

Una gran division de las 1ES es considerarlas por régimen publico
y privado. El primero comprende a las 1Es de sostenimiento fe-
deral, estatal y auténomo; el segundo a las 1Es particulares. En el
ciclo 2006-2007, 66.3 % de la matricula total de educacion superior
se encontrd en IES publicas y 33.7% en 1ES particulares, porcentajes
que para el ciclo 2018-2019 fueron de 64.6% y 35.4%, respectiva-
mente, una variacion de casi dos puntos porcentuales a favor del
régimen privado. Pero si s6lo se toma en cuenta la matricula escola-
rizada, el segmento publico aumenté su participacion de 67 a 70% y
el privado la disminuy6 de 33 a 30%, lo que se explica por la mayor
participacion relativa de estudiantes de IES particulares en progra-
mas abiertos y a distancia a lo largo del periodo.

Sin embargo, la evolucion publico-privado fue muy diferente al
observarla por niveles: la matricula publica de licenciatura (moda-
lidades escolarizada y no escolarizada) disminuy6 ligeramente su
participacion, al pasar de 67.3 a 66.8%; a diferencia de ello, la ma-
tricula privada en el posgrado aumenté de 47.3 a 61.4% (grafica 8).

GRAFICA 8
Participacion porcentual de la matricula de educacién superior por régimen de sostenimiento, 2006-2007
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Fuente: datos de Formatos 911, 2006-2007 y 2018-2019.
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Debido a la combinacion de las condiciones socioecondémicas de
la poblacion y la dindmica de la oferta publica-privada en las déca-
das recientes, el rango de variacion de la participacion relativa de la
matricula de licenciatura y de posgrado, segun su régimen, es muy
amplio entre las entidades federativas. En el caso de la licenciatura,
13 estados contaron en 2019 con una participacion porcentual de
matricula privada por arriba del promedio nacional, de los cuales
ocho de ellos superaron 40% (Yucatan, Chiapas, Querétaro, Puebla,
Quintana Roo, México, Guanajuato y Jalisco). En el otro extremo
se encontraron Sinaloa, Zacatecas, Tlaxcala, Sonora, Chihuahua,
Campeche y Guerrero, con mas de 80% de la matricula en 1ES pu-
blicas (grafica 9). Mientras que en los primeros predominaron las
1ES particulares (en Chiapas, uno de los estados mds pobres del
palis, se registré informacion de 134 1Es de este segmento, de las cua-
les solamente cuatro contaron con mas de 2 ooo alumnos), algunos
de los segundos contaron con muy pocas IES particulares (Zacatecas
s6lo report6 24 establecimientos privados, todos con una matricula
inferior a 2 0oo alumnos).

En el nivel de posgrado, la relacion publico-privado fue dife-
rente: Chiapas y Puebla se mantuvieron en los primeros cinco sitios
con mayor matricula privada, junto con Aguascalientes, Quintana
Roo y Nayarit, todos por arriba de 80%, mientras que Baja Cali-
fornia Sur, Tlaxcala, Chihuahua y Zacatecas se situaron en el otro
extremo, con mas de 60% de la matricula de este nivel en 1ES pu-
blicas (grafica 10).

No obstante que las 1ES particulares atendieron a 61% de
la matricula total de posgrado, la participacién en el doctorado
fue de 45%, lo que superd a la matricula atendida por las uni-
versidades publicas, tanto federales como estatales (41%). Una
situacion semejante ocurri6 con los programas de especializacion,
gran parte de ellos en las dreas de especialidades médicas: 41 % de
este nivel fue atendido por el sector privado y mas de la mitad por
las universidades publicas federales y estatales. En los 12 afios, el
principal crecimiento de las 1ES particulares se dio en el nivel de
maestria, hasta alcanzar poco mads de las dos terceras partes de la
matricula nacional.
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Porcentaje de matricula de licenciatura de sostenimiento privado por entidad federativa, 2018-2019
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Cunpro 6

Matricula de posgrado por nivel y subsistema, 2018-2019

) Especializacion Maestria Doctorado Total
Subsistema
Absoluto %  Absoluto %  Absoluto % Absoluto %

Universidades federales 16 644 28 22629 9 9150 20 48423 3
Universidades publicas
estatales 15335 2 28619 T 9716 bl 53670 15
Universidades publicas

i 7 0 939 0 323 1 1269 0
estatales con apoyo solidario
Universidades interculturales 0 0 29 0 2 0 61 0
Universidades tecnoldgicas 0 0 45 0 0 45 0
Universidades politécnicas 8 0 1062 0 32 0 1102 0
Institutos tecnolégicos . 0 156 : 096 ) 4599 :
federales
Institutos tecnolégicos
descentralizados 2 0 876 0 0 898 0
Escuelas normales publicas 7 0 3516 1 154 0 3677 1
Otras IES pdblicas 2404 4 15594 6 3374 7 21372 6
Centros publicos de - 0 2300 ! 1927 A 4395 !
investigacion Conacyt
Instituciones particulares 23774 f 177289 69 20693 45 221756 61
Total 584m 100 256459 100 46397 100 361267 100

Fuente: datos de Formatos 911, 2018-2019 y Anuario Estadistico de la ANUIES, 2018-2019.
Tipo de sostenimiento

De acuerdo con la clasificacion de la SEP (DGPPYEE, 2019a), las ins-
tituciones educativas tienen cuatro tipos de sostenimiento: federal,
estatal, autobnomo y privado, segin sus fuentes de financiamiento.
En los informes de gobierno, la matricula de educacion supe-
rior escolarizada se desglosa en estos cuatro tipos de sostenimien-
to. Para el ciclo 2018-2019 estuvo dividida en tres tercios muy
similares: 37% en universidades autonomas; 34 % en instituciones
publicas tanto federales (13 %) como estatales (21 %) y 29 % en ins-
tituciones particulares (grafica 11). La mayoria de las 1ES estatales
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tienen la figura juridica de organismos descentralizados y las 1ES
federales no autonomas son organismos publicos desconcentrados.

GRAFICA 11
Participacién porcentual de la matricula de educacidn superior por tipo de sostenimiento, 2006-2007

Yy 2018-2019

2006-2007 2018-2019

Fuente: datos de Formatos 911, 2006-2007 Yy 2018-2019.

El crecimiento de la matricula escolarizada de educacion superior
en el periodo fue de 56%. El tipo de control que observé el mayor
crecimiento fue el estatal (146%), lo que se explica por la acelerada
expansion de los subsistemas conformados por 1Es con la figura de
organismos descentralizados de los estados: UT, UP e 1TES (las ur,
también organismos estatales, observaron un menor dinamismo).
Las universidades autonomas federales y estatales crecieron 45% vy
las 1€ federales, principalmente los 1TF agrupados en el TecNMm, va-
riaron en 41 %. Por su parte, las 1P observaron el menor crecimiento
(40%) (grafica 12).
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GRAFICA 12

Evolucion de la matrfcula escolarizada de educacion superior por tipo de sostenimiento, 2006-2007 y 2018-2019
1600 000

(recimiento de la educacién superior escolarizada: 56%
imiento: 45%
1400000 (recimiento 5/04/.

/M Crecimiento: 146%

800 000 ///ﬁ &
400 000

A_/_‘/{

1000000

200000

2006-2007 2007-2008 2008-2009 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013 2013-2014 2014-2015 2015-2016 2016-2017 2017-2018 2018-2019
—e&— Auténomo Federal —a— Estatal —>—Particular
Fuente: datos de Formatos 911, 2016-2017 a 2018-2019 y Tercer Informe de Gobierno, 1.° de septiembre de 2021.

Modalidad

Los Formatos 911 capturan la matricula atendida en modalidad es-
colarizada y no escolarizada, en la cual se agrupan los programas de
educacion abierta, a distancia, en linea y mixtos. En el periodo con-
siderado, la matricula escolarizada de todos los niveles de educacion
superior aumentd en 56%, en tanto la no escolarizada se triplico, al-
canzando 761 856 estudiantes. En el posgrado fue mas acelerado el
crecimiento (458 por ciento).

La participacion relativa de la modalidad no escolarizada en todos
los niveles de educacion superior se duplicé en el periodo al pasar de 7
a 16%. En el dltimo ciclo, 3 702722 estudiantes (85%) cursaron sus
estudios de licenciatura en programas escolarizados y 641411 (15%)
en alguna de las modalidades no escolarizadas. Doce afios atrds los
porcentajes fueron de 94 y 6%, respectivamente (grafica 13).

En el posgrado, 240822 estudiantes (67%) estuvieron en la pri-
mera modalidad y 120445 (33%) en la segunda, lo que modificé la
distribucion al inicio del periodo, de 88 y 12% (grafica 14). Cuatro de
cada cinco estudiantes de posgrado que cursaron programas abiertos
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o a distancia estuvieron inscritos en una institucion particular, resulta-
do de la acelerada expansion de los programas de maestria impartidos
en el contexto de la creciente mercantilizacion de servicios educativos,
la identificacion de nichos de mercado en las zonas urbanas y una laxa
regulacion de la calidad de la oferta educativa.

GRAFICA 13

Evolucion de la matricula de licenciatura por modalidad, 2006-2007 y 2018-2019
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Fuente: datos de Formatos 911, 2016-2017 a 2018-2019.

Los subsistemas que tuvieron el mds alto porcentaje de su po-
blacién inscrita en programas abiertos o a distancia fueron las 1p y
las UT: tres de cada 10 estudiantes inscritos cursaron sus estudios en
modalidades abiertas o a distancia. El agrupamiento de o1p alcanzé
una proporcién muy elevada en esta modalidad, por incluir en este
grupo a la unAbM, que reporté una matricula activa de 72 ooo es-
tudiantes, pero aun sin considerar a esta institucion la mitad de los
estudiantes de este agrupamiento sigui6 esta modalidad.

En el nivel de licenciatura, del total de estudiantes inscritos en
programas abiertos, mixtos o a distancia, 62% estuvieron en IP,
11% en la unaDM, 8% en OIP, 9% en UF y 6%, en UPE. Los demas
subsistemas tuvieron muy poca o nula participacion.

En el posgrado, tres subsistemas ofrecieron la mayor proporcion
de programas académicos en modalidades abiertas: ENP (59%), o1P
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(49%, sin considerar UnADM) e 1P (46%). Estas ultimas, sin embar-
go, atendieron a ocho de cada 10 estudiantes de posgrado en esta

modalidad (cuadro 7).

GRAFICA 14

Evolucion de la matricula de posgrado por modalidad, 2006-2007 y 2018-2019
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Fuente: datos de Formatos 911, 2006-2007 a 2018-2019.

CuAbro 7

Matricula no escolarizada por subsistema, 2018-2019

Licenciatura Posgrado
%dela 0 p 0 , 0 ;
Subsistema p % de matricula % de lamatricula % de matricula
matricula no - - )
. noescolarizada  noescolarizada  no escolarizada
escolarizada . A 3
) del subsistema nacional del subsistema
nacional
Universidades federales 93 137 34 85
Universidades publicas estatales 5.8 32 16 36
Universidades publicas estatales
i 0.1 12 03 26.8
con apoyo solidario
Universidades interculturales 0.6 26.6 0.0 0.0
Universidades tecnoldgicas 01 04 0.0 0.0
Universidades politécnicas 0.0 03 01 15
Institutos tecnoldgicos federales 17 31 0.0 0.6
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Licenciatura Posgrado
% de la

. 0 ; 0 p 0 ]

Subsistema matricula no % de mlat(lcuc:a % de la rlnafcnc(;lla % de mlat(lcuc:a
escolarizada r(]jolescg arizada  no escol anzla a Zofscﬁ arizada

nacional el subsistema naciona el subsistema

Institutos tecnoldgicos

descentralizados 12 3 00 00

Escuelas normales pdblicas 0.0 0.0 18 58.8

Universidad Abierta y a Distancia

de México 12 100.0 0.4 100.0

Otras IES pdblicas 82 48.7 8.6 491

Centros publicos de investigacion

Conacyt 0.0 0.0 01 33

Instituciones particulares 61.6 27.4 837 455

Total 100.0 14.8 100.0 333

Fuente: datos de datos del Formato 911, 2018-2019.

Campo de formaciéon académica

De acuerdo con el anexo “Matricula de educacion superior por tipo
de control y servicio” presentado en el Tercer Informe de Gobierno
(Gobierno de México, 2021), en el periodo se observaron cambios
en la distribucion de la matricula de licenciatura entre las seis areas
de conocimiento que aun se reportan en los informes de gobierno.

El 4rea de ciencias sociales y administrativas mantuvo el mayor
peso, si bien en el periodo disminuy6 de 46.7 a 38.2%, en tanto el de
ingenieria y tecnologia disminuy6 de 33.1 a 31.2%. Con una partici-
pacion mucho menor se encontraron las areas de ciencias de la salud,
que aumentaron de 9.4 a 13.6%; educacion y humanidades, que tam-
bién aumento de 6.2 a 10.8%, al igual que lo hizo ciencias exactas y
naturales (2.1 a 3.2%). El drea con menor participacion sigui6 siendo
la de ciencias agropecuarias, que pasé de 2.5 a 2.9% (grafica 15).

La clasificacion mexicana de planes de estudio por campos de
formacion académica, establecida en 2011 por el INEGI, la SEP, la
ANUIES y otras dependencias de la administracién publica, actua-
lizada en 2016 (INEGI, 2016), agrupa los programas con criterios
seguidos a nivel internacional. Si bien esta tipologia es congruente
con las areas antes senaladas, no es posible hacer una comparacion
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de la distribucion de la matricula de 2006 a 2018, precisamente por
haber sido establecida casi al finalizar el sexenio de Felipe Calderén.

GRAFICA 15

Matricula escolarizada de licenciatura por drea de conocimiento,” 2006-2007 y 2016-2017
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Fuente: datos del anexo “Matricula de educacion superior por tipo de control y servicio”, Tercer Informe de Gobierno, 1.° de
septiembre de 2021.

En el ciclo 2018-2019 se consideran 1o campos amplios de for-
macion: los que tienen mayor participacion, con una matricula cerca-
na a un millén de estudiantes, son Administracion y Negocios (23 %)
e Ingenieria, Manufactura y Construccion (22%), el cual compren-
de programas, entre otros, de ingenieria civil electronica, mecanica,
quimica y arquitectura. En orden de magnitud, le sigui6 el campo
de ciencias sociales y derecho, con poco mas de 8ooooo estudiantes
(18%), que se desagrega en ciencias sociales y estudios del comporta-
miento, ciencias de la informacion, derecho y criminologia. Estos cua-
tro campos concentraron 63 % de la matricula total de licenciatura.

En cuarto sitio estuvo el campo de ciencias de la salud, con mas
de 500000 alumnos (12%), que comprende programas de medicina,
enfermeria, odontologia, rehabilitacion y disciplinas auxiliares para
la salud; le siguieron educacion (7%), formado por los programas de
ciencias de la educacion, pedagogia y formacion docente, y tecnolo-
gias de la informacién y la comunicacioén (6 por ciento).

Los cuatro campos restantes tuvieron una baja participacion,
que en conjunto alcanz6 12% de la matricula total: artes y humani-
dades (4%) con programas como musica, disefio, filosofia, historia,
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arqueologia y letras; ciencias naturales, matematicas y estadistica
(3%), con programas de biologia y ciencias ambientales, ciencias
fisicas, quimicas y de la Tierra, matematicas y estadistica; servicios
(3%), con programas de servicios personales y de transporte y segu-
ridad; y por ultimo agronomia y veterinaria, con 2% de la matricula
y poco mas de 100000 estudiantes (grafica 16).

GRAFICA 16

Matricula de licenciatura por campo amplio de formacién académica, 2018-2019
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Fuente: datos de Formatos 911, 2018-2019.

Personal docente™

Las estadisticas presentadas en los anexos educativos del Tercer In-
forme de Gobierno contabilizaron para el ciclo 2018-2019 a 414 408
docentes en educacion superior, distribuidos de la siguiente manera:
3.5% de normal, 80.5% de licenciatura universitaria y tecnoldgica y

13 El personal académico de educacion superior es denominado de diversos modos en las esta-
disticas educativas: personal académico, personal docente, docente, profesor o maestro. En
el Informe de Gobierno se utiliza la denominacién de “maestro”y en “Principales cifras” la de
“docente’, que se define como “la persona que estimula, potencia, conduce o facilita el proceso
de construccion de saberes (conocimientos, habilidades, valores, actitudes, emociones) entre
los alumnos a partir de un programa de estudio especifico” (DGPPyEE, 2019a: 308). En las esta-
disticas a cada docente se le considera tantas veces como en centros de trabajo esté adscrito.
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16% de posgrado (Gobierno de México, 2021). Ante el traslape de
la informacién sobre los docentes que imparten docencia en licen-
ciatura y posgrado, el nimero efectivo de personas es menor al se-
nalado, sin que se cuente con informacién confiable sobre el nimero
efectivo de profesores e investigadores.

Una década atras, el nimero de docentes reportado fue de 274 618,
por lo que en los dos sexenios se tuvo un crecimiento de 51 %, menor
que el de la matricula atendida (64%). Sin embargo, fue distinta la
dindmica entre los regimenes de sostenimiento y entre los niveles: el
numero de docentes en IES particulares aument6 en 60% vy el de pu-
blicas en 45%. En el nivel de licenciatura la variacion fue semejante
(54% y 47%), pero en el nivel de posgrado las primeras casi tripli-
caron el nimero de docentes de las publicas (140% y 48%). Por su
parte, el nimero de docentes de educacion normal disminuy6 en poco
mas del millar (-6%), pero mientras los de escuelas normales publicas
aumentaron en 11 %, los de particulares disminuyeron en 48%, con-
traccion que correspondi6 a la dinamica de crecimiento negativo de la
matricula, principalmente en el segmento privado (cuadro 8).

Al desagregar el tipo de contratacion del personal docente por
subsistema en las categorias profesores de tiempo completo, de tiem-
po parcial y por horas, se encuentra una gran diversidad. De acuerdo
con informacién proporcionada por la Direccién de Informacion y
Andlisis de la ANUIES, en el ciclo 2018-2019, se conto en la modali-
dad escolarizada con poco mis de 385000 docentes, 30000 menos
que la cifra oficial reportada para todo el sNEs. Del total de ellos, la
cuarta parte fue de tiempo completo, 5.6% de tiempo parcial (medio
tiempo y tres cuartos de tiempo) y 69.2% tuvo contrato por horas
(profesor de asignatura).

Los subsistemas con mayor proporcién de PTC fueron: cp1 (93 %),
ITF (57%), ENP (43 %), OIP (39%) y UPE-UI (36%). Las 1P conta-
ron con la mds alta proporciéon de profesores contratados por horas
(85%), le siguieron UP (78%), UT (71%) e ITES (66%). Las distintas
dinamicas del personal académico y los tipos de contratacion predo-
minantes en cada uno de los agrupamientos institucionales mostraron
la creciente diversidad de la educacion superior (cuadro 9).
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Cuapro 8

Personal docente de educacion superior, 2006-2007 y 2018-2019

Nivel 2006-2007 2018-2019 Variacion %
Total  Piblico Privado Total Publico Privado Total  Pdblico Privado

Normal licenciatura 15635 10851 4784 14480 12014 2466 -7 1 -48
Licenciatura universitaria

- 222704 134265 88439 333617 197696 135921 50 47 54
y tecnoldgica
Posgrado 36279 22665 13614 66311 33631 32680 83 48 140
Total 274618 167781 106837 414408 243341 171067 51 45 60

Fuente: datos del Anexo “Maestros en educacién superior por tipo de control” del Tercer Informe de Gobierno, 1.° de

septiembre de 2021.

CuAbro 9

Personal docente en modalidad escolarizada por tipo de contratacion, 2018-2019

I Porcentaje

(lasificacién PTC r'g:lm Horas Total PTC I,':Q?f’ Horas
Universidades federales 14502 3817 30744 49063 29.6 7.8 62.7
Universidades publicas estatales 32700 2478 55674 9085  36.0 27 613
g()”éfg;fggig::gcas estatales 1 ggg 67 238 488 382 128 189
Universidades interculturales 316 2 541 879 359 25 61.5
Universidades tecnoldgicas 4404 158 10 886 15448 285 1.0 70.5
Universidades politécnicas 1387 3 4882 6272 221 0.0 77.8
Institutos tecnolégicos federales 9266 1944 5120 16330 567 1.9 314
Institutos tecnoldgicos

descentralizados 340 498 7299 n37 306 44 65.0
Escuelas normales publicas 4901 2619 4000 N50 425 27 34.7
Otras IES publicas 5365 1713 6861 13939 385 123 492
Eg?]tar?;[publlcos de investigacion 2550 100 %8 18 o3 17 1
Instituciones particulares 16130 7628 137 649 161407 10.0 4.7 853
Total 96827 21607 266133 384567 252 5.6 69.2

PTC: Personal docente de tiempo completo.
Tiempo parcial: personal docente de medio tiempo y tres cuartos de tiempo.

Horas: Personal docente por horas.

Fuente: Direccion de Informacién y Estadistica de la ANUIES, con datos de Formatos 911, 2018-2019.
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Programas educativos reconocidos por su calidad

En los sexenios de Felipe Calderon y Enrique Pefia Nieto se dio
continuidad a las politicas para la mejora de la calidad iniciadas
desde la década de los noventa y fortalecidas a partir del afio 2000.
Entre los programas con este proposito estuvieron los siguientes:
Programa de Mejoramiento del Profesorado (Promep), Programa
Integral de Fortalecimiento Institucional (P1FI), Programa de Ca-
rrera Docente, Fondo para Elevar la Calidad de la Educacién Su-
perior (FECES) y Programa para el Fortalecimiento de la Calidad.
En la segunda parte del libro se hara referencia especifica a estos
instrumentos de financiamiento.

La politica para la mejora de la calidad articul6 los procesos de
evaluacion y acreditacion con la asignacion de recursos adicionales
al presupuesto ordinario de las 1Es. Para ello se establecieron dos
tipos de indicadores: los referidos a lo que se denominé “capacidad
académica” (perfil deseable del personal académico y de los cuer-
pos académicos) y los relativos a la “competitividad académica”
(programas reconocidos por su calidad). Para incidir en el primero
de ellos, el Promep constituy6 el principal programa, el cual cam-
bié de denominacién a Prodep, a partir de 2014, como resultado
de la reforma educativa del afio anterior y el establecimiento de un
programa transversal a todos los tipos educativos.

Para el segundo tipo de indicadores, el principal instrumento de la
SEP fue el PIFI; con este programa se impulsaron los procesos de evalua-
cion y acreditacion de los programas educativos, principalmente en
el nivel de licenciatura, a cargo de los Comités Interinstitucionales
de Evaluacion de la Educaciéon Superior (CIEES) y de los organis-
mos acreditadores reconocidos por el Consejo para la Acreditacion
de la Educacion Superior (Copaes). Para el reconocimiento de la
calidad en el nivel de posgrado se dio continuidad al Programa Na-
cional de Posgrados de Calidad (pnpc), administrado por el Conacyt
en coordinacion con la Subsecretaria de Educacion Superior.

Con datos de 2017, estos indicadores fueron muy heterogéneos
entre los subsistemas de educacién superior. De acuerdo con un es-
tudio realizado por la ANUIES, en ese afio s6lo 17% del total de 1ES
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contaron con al menos un programa acreditado por Copaes o Nivel 1
de los ciees. Con respecto a la meta del PSE 2013-2018 de alcanzar
72% de matricula inscrita en programas de calidad, solamente se
obtuvo 43% (cuadro 10).

Los avances logrados al finalizar el sexenio reflejaron la enorme
desigualdad que existe entre las entidades federativas y los subsis-
temas de educacion superior: mientras que en Nuevo Leén dos de
cada tres estudiantes de licenciatura estuvieron inscritos en pro-
gramas de buena calidad, en Chiapas, Oaxaca y Guanajuato lo
hicieron uno de cada tres (ANUIES, 2018: 74).

CuAbro 10

Porcentaje de programas educativos de educacién superior reconocidos por su calidad, 2017

Licenciatura Posgrado
- 9% Matricula 9% Matricula
. 0
Subsistema (/‘(’) r|1n;?(:;rce|1(r)1?:ss inscrita en inscrita en % Programas
de calidad " programas de programas de  decalidad?
calidad calidad ¥

Universidades publicas federales 86 55 76 56
Universidades publicas estatales 100 79 50 53
Universidades publicas estatales o - u 5
con apoyo solidario

Universidades interculturales 30 8 0 0
Universidades tecnoldgicas 56 3 0 0
Universidades politécnicas 33 36 17 24
Institutos tecnoldgicos federales 68 43 70 57
Institutos tecnoldgicos descentralizados 69 Jiv) 36 23
Normales publicas 3 18 0 0
Centros pblicos de investigacion Conacyt 3 10 87 82
Otras IES pdblicas 6 2 17 20
Instituciones publicas 2 56 51 46
Instituciones particulares 4 15 2 2
Total 17 3 23 20

" "Nivel 1de los CIEES o acreditados por organismos reconocidos por el Copaes.

' Programas inscritos en el Programa Nacional de Posgrados de Calidad del Conacyt en cualquiera de sus cuatro niveles:
reciente creacion, en desarrollo, consolidados y competencia internacional.

Fuente: tomado de la ANUIES, Visidn y accidn 2030, con datos de Formatos 911, CIEES, Copaes y PNPC. Actualizacion:
agosto de 2017.
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Por otro lado, la participacion de los subsistemas en los procesos
de evaluacién y acreditacion fue también heterogénea: las UPE fue-
ron las que mostraron mayor disposicion a participar, segmento al
que estuvo dirigida desde sus inicios la politica publica centrada en
la dupla evaluacién-financiamiento. Al finalizar el sexenio de Pefia
Nieto, ocho de cada 10 estudiantes de licenciatura de estas univer-
sidades cursaron un programa reconocido por su buena calidad. En
segundo sitio estuvieron las UF, con uno de cada dos estudian-
tes en esta situacion. En orden descendente les siguieron: ITF e ITES
(43 %), UPEAS (39%), UT (33%), UP (32%) y ENP (18%). Las 1P sélo
contaron con 15% de su matricula en programas evaluados por los
c1egs Nivel 1 o por Copaes, lo que hace ver, por un lado, que la gran
mayoria de ellas no mostraron disposicion a participar en los meca-
nismos de mejora y aseguramiento de la calidad impulsados por el
gobierno federal y, por el otro, que muchas de ellas no alcanzaron
los parametros de calidad establecidos por los organismos evalua-
dores y acreditadores.

En cuanto al posgrado, el estudio de la ANUIES sefiala que unica-
mente 11 % de las IES que impartieron programas de este nivel regis-
traron al menos un programa en el PNPC, con 22% de los estudiantes
de posgrado. En este nivel también fue patente la heterogeneidad
entre los subsistemas: los cp1 fueron los que alcanzaron el porcen-
taje mas elevado de matricula de posgrado en programas en el PNPC
(82%), seguidos por IT, ITES, UF y UPE, por arriba de 50%. En las 1p
s6lo dos de cada 100 estudiantes de posgrado cursaron sus estudios
en un programa registrado en el padrén. Ello hace ver que, aunque
la postulacion de programas al PNPC sea voluntaria, han sido las 1Es
publicas las que han recibido la mayor presion para que sus progra-
mas ingresen al padrén por los beneficios que otorga, principalmen-
te tener asegurado el otorgamiento de becas a los estudiantes (Patifio
y Alcantara, 2020).
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SUBSISTEMAS DE EDUCACION SUPERIOR ™4

El proceso de expansion y creciente diversificacion de la educacion
superior en México ha llevado a la integracion de diversos conjuntos
institucionales a los que denominamos subsistemas, que consideran
la personalidad juridica de las 1ES, su misién institucional, las carac-
teristicas de su proyecto académico, los mecanismos de coordina-
cién y los objetivos especificos que persiguen.

La diversificacion ha sido resultado de la combinacion de diver-
sos factores, entre los cuales dos son los sobresalientes: por un lado,
la dindmica social, demografica, econdmica y educativa en las di-
versas regiones del pais y, por el otro, la aplicacion de determinadas
politicas del gobierno federal y de los gobiernos estatales.

En cuanto al primero, se cuenta con evidencias presentadas en
diversos estudios de que los cambios sociales y econémicos veri-
ficados desde la segunda mitad del siglo xx han impactado en el
paulatino crecimiento y diferenciacion del sistema de educacion
superior, el cual se fue construyendo con el paso de sociedades
rurales a urbanas, el impulso a la industrializacion en el pais, el
crecimiento de los grupos de poblacion en edad de cursar estudios
superiores y el aumento y expansion territorial de la educacion
basica y de la media superior.

Con relacion a las politicas publicas, la integracion de los subsis-
temas ha sido resultado de los cursos de accion especificos que el Es-
tado, a lo largo de mas de un siglo, ha instrumentado con la creacion
de instituciones publicas de caracter universitario, tecnologico y de
educacion normal, con mayor o menor énfasis en cada administra-
cién, en funcién de las prioridades otorgadas a determinados tipos
de formacion académica.

El reconocimiento de distintos subsistemas (por tipo de soste-
nimiento, por tipo de servicio y por perfil académico) demuestra la
complejidad de la educacion superior. Si bien las 1ES que integran

14 Como se sefiald en la introduccion, al conjunto de IES se le ha venido denominando conven-
cionalmente SNES y a los subconjuntos institucionales subsistemas de educacién superior, sin
que en todos los casos conformen sistemas en sentido literal.
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cada uno de ellos comparten los elementos comunes a una insti-
tucion educativa de tipo superior, la heterogeneidad es uno de los
rasgos caracteristicos del sistema, que se manifiesta en perfiles aca-
démicos, misiones institucionales, desempefio de las funciones (do-
cencia, investigacion y difusion de la cultura), calidad de los servicios,
condiciones del personal académico, perfil de los estudiantes, tamafio
y cobertura por areas de conocimiento, cobertura territorial, organi-
zacion, normatividad y vinculacion con el entorno social.

Clasificacion de las iEs

Las 1Es pueden ser clasificadas de diversas maneras segun los propé-
sitos que se persigan. Para efectos de planeacion y de organizacion
administrativa de los organismos encargados de la coordinacion de
este nivel educativo en los distintos 6rdenes de gobierno (SEP en el
ambito federal y secretarias o institutos de educacién en los ambitos
estatales), se han establecido distintos conjuntos o subsistemas que
agrupan a instituciones que comparten diversos rasgos, sean de tipo
normativo-administrativo (personalidad juridica y ambito de coor-
dinacién por parte de la SEP), o bien de tipo académico (caracteristi-
cas de la formacion ofrecida y funciones realizadas).

Como vimos en el apartado anterior, un agrupamiento de IES
se hace con base en su régimen de sostenimiento, al partir de dos
grandes grupos: 1Es publicas e 1ES particulares. Las publicas, a su
vez, se clasifican en tres grupos segun su tipo de sostenimiento:
federales, estatales y auténomas. Esta es la forma como la SEp re-
porta la primera gran divisién de la educacion superior, tal como se
presenta en los anexos de los informes de gobierno. Sin embargo,
en cada uno de estos agrupamientos se ubican conjuntos institucio-
nales o 1Es en lo individual.

La LGEs formaliz6 la composicion del sNES en tres grandes sub-
sistemas: 1) universitario, 2) tecnologico y 3) escuelas normales e
instituciones de formacion docente. Adicionalmente, reconoce a los
sistemas locales de educacion superior que se establezcan en las leyes
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de las entidades federativas, en armonizacion con la Ley General que
es obligatoria para todos los 6rdenes de gobierno.

Cada uno de los subsistemas estd definido en la ley en funcion
de su objeto: el correspondiente al universitario es la “formacién in-
tegral de las personas [...] la construccion de saberes, la generacion,
aplicacion, intercambio y transmisién del conocimiento, asi como la
difusion de la cultura y la extension académica”, es decir, que reali-
zan las funciones de manera completa; el del tecnologico es la “for-
macion integral de las personas con énfasis en la ensefianza, la
aplicacion y la vinculacion de las ciencias, las ingenierias y la tecno-
logia con los sectores productivos de bienes y servicios, asi como la
investigacion cientifica y tecnologica”, y el de la educacion normal
y de formacion docente es “formar de manera integral profesionales
de la educacion basica y media superior, asi como en los niveles de
licenciatura, especialidad, maestria y doctorado” (LGES, 2021). Cabe
sefialar que a partir de 1984 la formacién inicial de educacioén nor-
mal esta reconocida como licenciatura.

Esta clasificacion derivé de las tres instituciones emblematicas
durante los siglos x1x y xx: la Universidad Nacional de México,
creada en 1910, con su antecedente en la Real y Pontificia Univer-
sidad de México; el 1PN, constituido en 1937, y la Escuela Normal
Veracruzana, instituida en la reforma liberal (1886).

En cada uno de los subsistemas, se establece la clasificacion de
las 1ES en razon de su naturaleza juridica: federales, estatales, munici-
pales, comunitarias publicas, internacionales con reconocimiento en
Meéxico, centros publicos de investigacion y particulares, incluyendo
las de sostenimiento social y comunitario. Ademads, las 1Es pueden
ser autbnomas por ley, organismos descentralizados, 6rganos des-
concentrados o dependencia directa de la administracion publica
estatal o federal. Por ello, es posible hacer diversas clasificaciones de
las 1ES segin su pertenencia a uno de los tres grandes subsistemas o
de acuerdo con su naturaleza juridica, y ninguna de ellas anula a la
otra (Mendoza, 2018).

La clasificacion que aqui se retoma, en lo general, es la utilizada
por la sEP y la ANUIES como resultado de la combinatoria del tipo
de sostenimiento, naturaleza juridica, dependencia administrativa,
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servicio ofrecido y perfil académico de las 1ES. Esta considera 12
subsistemas en un segundo nivel de desagregacion:'s

Instituciones de sostenimiento publico

I.

D

RS I U U

Universidades federales (UF)

Universidades publicas estatales (UPE)

Universidades publicas estatales con apoyo solidario (UPEAS)
Universidades interculturales (ur)

Universidades tecnoldgicas (UT)

Universidades politécnicas (upr)

Institutos tecnoldgicos federales (ITF)*

Institutos tecnologicos estatales (ITES)

Otras instituciones publicas (o1p)

ro. Escuelas normales publicas (ENP)'7

IT.

Centros publicos de investigacion Conacyt (CP1)

Instituciones de sostenimiento privado

12. TES particulares (1P): escuelas normales, universidades, institutos,

15

66

centros, colegios y escuelas.

En el glosario de “Principales cifras’, el término subsistema se define como el “conjunto de
universidades e instituciones que se encuentran estructuradas de acuerdo con el sosteni-
miento y dependencia operativa, permitiendo la organizacién de los contenidos que confor-
man el tipo superior (DGPPyEE, 2019a: 315).

Los institutos federales y estatales o descentralizados se consideran dos subsistemas, inde-
pendientemente de que a partir de 2015 formen parte del TecNM, que tiene la figura de
organismos desconcentrado de la SEP.

Para efectos de coordinacion y planeacion, la educacion normal constituye un subsistema
educativo, independientemente del tipo de sostenimiento de las instituciones (publico o
privado), pero para efectos de nuestro analisis, a la educacién normal publica la considera-
mos como un subsistema especifico. Como vimos, la Ley General de Educacion incluye en el
subsistema de escuelas normales e instituciones de formaciéon docente a las unidades de la
UPN, a las universidades pedagdgicas y a los centros de actualizacion del magisterio (CAM), si bien
a lo largo del periodo que se analiza, algunos de los CAM se agruparon en otros conjuntos.
Aqui consideramos a las unidades de la UPN y a las universidades pedagdgicas de los estados
como parte del sistema de la UPN, en tanto que los CAM que imparten estudios de posgrado
se agrupan en el subsistema de “Otras instituciones publicas” Con la expedicion de la ley
mencionada se revisaran los criterios de clasificacién de este tipo de IES.
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Las 1ES de sostenimiento federal pertenecen a distintos subsis-
temas y cuentan con diferente personalidad juridica: a) organismos
publicos desconcentrados: 1PN, UPN, TecNM y UnADM; b) entidades
apoyadas no auténomas: Centro de Investigaciones y Estudios Avan-
zados del 1PN (Cinvestav), Centro de Ensefianza Técnica Industrial
(cetI), El Colegio de México (Colmex), Colegio de Posgraduados
(Colpos) y centros de investigacion Conacyt; c) escuelas normales
federales, y d) otras 1Es publicas. Son cuatro las universidades fede-
rales autdbnomas: UNAM, UAM, UAAAN y UACh.

Las 1Es de sostenimiento estatal corresponden a distintos sub-
sistemas académicos y organizativos: UPE, UPEAS, UI, UT, UP e ITES.
Las escuelas normales, con excepcion de la Ciudad de México, fue-
ron transferidas a los estados con la descentralizacion educativa de
1992. Ademas, existen otro tipo de 1ES que dependen directamente
de los gobiernos estatales. Las universidades publicas estatales au-
tonomas son 36, una de las cuales (UNICACH) pertenece al UPEAS.
Todas las UPE son auténomas por ley de los congresos locales.®

Las 1Es de sostenimiento privado ofrecen programas de Tsu, li-
cenciatura y posgrado con muy diversas denominaciones (universi-
dades, escuelas, centros o institutos); en este subsistema también se
agrupan las escuelas particulares autorizadas para impartir educa-
cién normal.

A continuacién, se presentan las principales caracteristicas
de cada uno de los subsistemas, asi como los datos de su evo-
lucion durante los sexenios de Felipe Calder6n y Enrique Pefia
Nieto. En el cuadro 11 se presentan las cifras de matricula y su
evolucion en el periodo.

18 En el subsistema de UPE se incluye a la Universidad Autonoma de Occidente, la que a partir
de 2018 dejo de pertenecer al conjunto de UPEAS por un acuerdo entre la universidad, el
gobierno de Sinaloa y la SEP. La UPE més reciente que obtuvo su autonomia fue la Universidad
de Quintana Roo (marzo de 2022).
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Cuapro 11

Evolucion de la matricula de educacion superior por subsistema, 2006-2007 y 2018-2019

- Variacion % 2006-2007
TSU-lic. Posgrado Total
Subsistema y 2018-2019
2006-2007 2018-2019 2006-2008 2018-2020 2006-2009 2018-2021 TSU-Lic. Pos.  Total
U federales 357498 435431 3312 48317 390610 483748 2 46 24
U publicas estatales 747502 1172783 40753 53670 788255 1226453 57 2 56

Unplb. est. conapoyosol. 30530 64188 114 1269 31644 65457 M0 14 107

Uinterculturales 3033 14594 40 61 3073 14655 381 53377
U tecnoldgicas 67025 246810 0 45 67025 246855 268 na. 268
U politécnicas 12125 100835 28 1102 2153 101937 732 3836 739
Inst. tecnoldgicos fed. 234220 352378 3148 4599 237368 356977 50 46 50

Inst. TECHO|OgiCOS desc. 103344 250408 623 898 103967 251306 142 44 142

Esc. normales publicas 93186 81658 3508 3677 96694 85335 -2 5 -2

Otras IES pdblicas 51138 180476 854 21478 62992 201954 253 80 220
Centros de inv. Conacyt 423 373 2604 4395 3027 4768 -12 69 58
|ES particulares 825650 1444199 86788 221756 912447 1665955 75 156 8
Total 2525683 4344133 183572 361267 2709255 4705400 297 74

Nota: Incluye modalidad escolarizada y no escolarizada.
Fuente: datos de la ANUIES, Anuarios Estadisticos 2006-2007 y 2018-2019, con base en Formatos 911.

Universidades federales

Este conjunto considera a seis instituciones; cinco de ellas estan sec-
torizadas en la SEP: UNAM, UAM, UAAAN, UPN e IPN. La vAch estad
sectorizada en la Secretaria de Agricultura, Desarrollo Rural (Sader).
Cuatro de ellas son universidades auténomas (UNAM, UAM, UAAAN y
UAch) y dos son organismos desconcentrados (UPN e IPN). Se incluye
en este agrupamiento al 1PN, en virtud de que su perfil académico
es muy similar al universitario. Asimismo, no se considera en este
agrupamiento a la unapM, organismo desconcentrado federal, ya
que posee un perfil académico especifico, y se considera en el grupo
de “Otras 1ES publicas”.

El caso de la upPN es singular: su unidad central (Ajusco), con las
cinco unidades en la Ciudad de México, es un organismo descon-
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centrado, a diferencia del resto de las unidades académicas que
pasaron a depender de los gobiernos de las entidades federativas
a partir de la descentralizacion educativa de 1992. A nivel na-
cional, la UPN cuenta con 70 unidades, 208 subsedes y tres uni-
versidades pedagogicas descentralizadas (Chihuahua, Durango y
Sinaloa). La matricula que aqui se reporta comprende el conjunto
de estos establecimientos.

Las UF tienen un importante peso en la educacion superior del
pais: en ellas se encuentra 17% de los profesores con doctorado.
La mitad del personal académico de estas universidades cuen-
ta con estudios de posgrado y en ellas se realiza, junto con los
centros de investigacion Conacyt, la mayor parte de los estudios
cientificos y humanisticos del pais, asi como importantes proyec-
tos de desarrollo tecnoldgico.

De acuerdo con datos del ExEcUM, en 2018 cerca de la cuarta parte
de los miembros del Sistema Nacional de Investigadores (SNI) se en-
contraron en tres instituciones de este grupo: UNAM (16%), UAM (4 %)
e IPN (4%). Ademas, las tres publicaron 41% de los articulos regis-
trados en el indice Scopus (la UNAM participé con 31%). Quince
de cada 100 patentes otorgadas fueron para estas instituciones (la
UNAM participd con 12%) y la tercera parte de las revistas cientificas
registradas en el padron del Conacyt pertenecieron a dependencias
de estas instituciones (la UNAM particip6 con 25%) (EXECUM, 2020).

La uNaM se fundd en 1910, su antecedente fue la Real y Ponti-
ficia Universidad de México; el 1PN, que se cred en 1938, constituyd
el principal proyecto del cardenismo; la uaM, que se establecié en
1974,y la UPN en 1978, iniciaron actividades en el contexto de las
politicas de descentralizacion educativa y en un periodo de acelera-
da expansion de la demanda de educacion superior en la entonces
Zona Metropolitana de la Ciudad de México. La vach tiene como
antecedente la Escuela Nacional de Agricultura, que data de 1854
y que en 1923 se traslad6 a la hacienda de Chapingo en el Estado
de México, transformandose en 1974 en la actual institucion aut6-
noma. La UAAAN es la institucion mds reciente como universidad
federal (2006), si bien cuenta con una larga trayectoria en el estado

EXPANSION Y DIVERSIFICACION DEL SISTEMA NACIONAL DE EDUCACION SUPERIOR 69



de Coahuila, cuando se estableci6 en 1923 la Escuela Regional de
Agricultura Antonio Narro.

Cabe sefialar que estas seis instituciones no operan como un sis-
tema en el sentido estricto del término; mas bien se agrupan en este
conjunto por ser instituciones federales que comparten algunos ras-
gos académicos mas alla de su figura juridica y del perfil propio de
cada una de ellas (universidades integrales como la UNAM, la UAM
y el 1PN, o bien especializadas en el campo agropecuario: UAch y
UAAAN, o en el campo de la educacion: upN). El 1pN, si bien histori-
camente ha sido la cabeza del sistema de educacion tecnoldgica en el
pais, por su perfil académico se ubica en este subconjunto.

En el ciclo 2018-20109, estas instituciones tuvieron una matricu-
la de educacion superior de 483748 estudiantes: 435431 de licen-
ciatura y 48 317 de posgrado; 48% —tres puntos porcentuales por
debajo del promedio nacional— fueron mujeres.

Casi la totalidad de la matricula se encuentra en la UNAM, el
IPN y la UAM, siendo la primera de ellas la de mayores dimensiones
y diversidad académica. La uNAM y la uach imparten también pro-
gramas de bachillerato. En el nivel de licenciatura, las UF atendieron
en ese ciclo a 10% de la matricula nacional y a 16% de la matri-
cula publica; en el posgrado su participacion fue mas elevada: 13 y
35%, respectivamente, lo que muestra que, ante la expansion de la
licenciatura en otros subsistemas, las UF siguen cumpliendo un papel
importante en la formacion avanzada, sobre todo en el doctorado,
en el que atienden a 23% de la matricula nacional y a 38% de la
matricula publica.

Durante el periodo 2006-2007 a 2018-2019, la matricula de
licenciatura de las UF aumentd en 22% y la de posgrado 46%.
Dado el tamano de las instituciones —sobre todo de la uNaM, el
IPN y la uAM—, la expansion relativa fue menor a la que tuvieron
otros subsistemas. De la ampliacién de la matricula nacional de
licenciatura (1.8 millones de estudiantes), estas instituciones con-
tribuyeron con 4.3% vy en el posgrado (150000 estudiantes a nivel
nacional) con 8.6 por ciento.
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GRAFICA 17

Matricula de educacion superior de las universidades federales,” 2018-2019
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"No considera al TecNM (IES federal que agrupa a los institutos tecnoldgicos), ni a la UnADM (institucion federal que se
agrupa en “Otras instituciones publicas”).

YIncluye la matricula de las unidades descentralizadas y de las universidades pedagdgicas de los estados de Chihuahua,
Durango y Sinaloa.

Fuente: datos de Formatos 911, 2018-2019 y EXECUM-UNAM.

Cabe senalar que las UF han establecido campi o unidades aca-
démicas en diversas entidades federativas como parte de las politicas
de descentralizacion académica y desconcentracion geografica. La
UNAM inici6 su proceso de descentralizacion con la creacion de las
escuelas nacionales de estudios profesionales de Cuautitlan (1974)
y Acatldn (1975) en el Estado de México; posteriormente, la UAM
cred la unidad académica de Lerma (2009) en este mismo estado,
con lo que ambas instituciones extendieron su presencia en diversos
municipios conurbados de la zona metropolitana.

En afios posteriores se fueron estableciendo campi, escuelas y
unidades en otros estados. Para el ciclo 2018-2019 se tuvo presencia
de 31 unidades académicas de UF en 18 entidades federativas, ade-
mads de la Ciudad de México (cuadro 12).
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CuaDro 12

Unidades académicas de universidades federales en las entidades federativas

Entidad federativa Unidad académica Entidad federativa Unidad académica

Aquascalientes - Morelos UNAM, IPN

Baja California IPN Nayarit -

Baja California Sur IPN Nuevo Ledn -

(ampeche - QOaxaca -

Chiapas UAAAN Puebla -

Chihuahua - Querétaro UNAM, IPN

(iudad de México UNAM, UAM, IPN, UPN Quintana Roo [PN

Coahuila UAAN San Luis Potosi -

(olima - Sinaloa IPN

Durango IPN, UACh Sonora -

Guanajuato UNAM, IPN Tabasco UACh

Guerrero - Tamaulipas IPN

Hidalgo IPN Tlaxcala IPN

Jalisco - Veracruz -

Estado de México UNAM, UAM, IPN, UACh Yucatan UNAM

Michoacdn UNAM, IPN Jacatecas IPN, UACh
Total 31

Fuente: datos de Formatos 911, 2018-2019 y paginas web de la UNAM, el IPNy la UACh.

Universidades publicas estatales

En el pais existen 3§ UPE, todas ellas autébnomas. Su figura juridica
es la de organismos descentralizados de los estados y fueron creadas
por decreto de los congresos locales.™

La mayoria de estas universidades tienen sus antecedentes en
colegios religiosos que datan de la colonia, o bien de colegios civiles
de la época de la reforma del siglo x1x. Su transformacién a univer-
sidades inici6 en la segunda década del siglo xx. La primera de ellas
fue la Universidad Michoacana de San Nicolds de Hidalgo —cuyo

19  La Universidad Auténoma de Occidente, en el estado de Sinaloa, obtuvo su autonomia en 2018
y la Universidad de Quintana Roo en marzo de 2022.
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decreto de creacion data de 1917— a la que siguieron la Universidad
Auténoma de San Luis Potosi, la Universidad Auténoma de Yucatin
y la Universidad de Guadalajara. En los afios setenta, se crearon
cinco universidades: Universidad Auténoma de Tlaxcala, Universi-
dad Auténoma de Baja California Sur, Universidad Auténoma de
Chiapas, Universidad Auténoma de Ciudad Judrez y Universidad
Auténoma de Aguascalientes. La de mas reciente creacion, en 1991,
fue la Universidad de Quintana Roo.

Cada una de las entidades federativas del pais cuenta con una
universidad de este subsistema, salvo los estados de Campeche, Chi-
huahua, Sinaloa y Sonora, que cuentan con dos UPE cada uno. Todas
ellas realizan funciones de docencia, investigacion y difusion de la
cultura, en las que se desarrollan programas académicos en los di-
versos campos de formacion académica. El principal tipo de educa-
cién que atienden las UPE es el de educacion superior, en los niveles
de licenciatura y posgrado, si bien 23 de ellas también imparten pro-
gramas de bachillerato y 16 ofrecen programas de nivel de técnico
superior universitario o profesional asociado.

Historicamente las UPE han sido las principales instituciones
publicas de educacion superior en sus respectivas entidades federa-
tivas. La evolucion de la educacion superior en el ambito local ha
hecho de ellas el espacio publico con el mas alto reconocimiento
social y tradiciéon académica. Estas universidades reciben un sub-
sidio de caracter ordinario tanto del gobierno federal como de los
gobiernos estatales, en una proporcion que se establece para cada
caso en los convenios de apoyo financiero que anualmente se fir-
man, con un amplio rango de variacion, tal como serd sefialado
en el capitulo relativo al financiamiento. La unidad administrativa
de la sep que coordina el proceso de asignacion, seguimiento y
evaluacion del subsidio federal, asi como de los programas presu-
puestarios de caracter extraordinario, es la Direccion General de
Educacion Superior Universitaria e Intercultural.>> Ademds de las

20 Hasta 2020 esta dependencia administrativa se denominé Direccion General de Educaciéon
Superior Universitaria.
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UPE, dicha dependencia realiza estas funciones para las UPEAS y
para las universidades culturales.

Asi como lo ha hecho el Sistema Nacional de Educacién Supe-
rior, las UPE han evolucionado gracias a las politicas publicas ins-
trumentadas a nivel nacional, estatal e institucional. Su constante
expansion ha estado acompanada de la diversificacion de la oferta
y de la desconcentracion territorial. En el periodo que se analiza,
las UPE ampliaron su cobertura de manera sostenida. Con distintos
modelos de descentralizacion y organizacion, se instalaron unidades
académicas, extensiones y nuevos campi en ciudades distintas a las
capitales de los estados.

En el ciclo escolar 2018-2019 la matricula de Tsu y licenciatura
ascendio a 1172783, equivalente a 27% de la matricula nacional y a
40% de la matricula publica de estos niveles; en el posgrado, la matri-
cula fue de 53 670, equivalente a 15% del posgrado nacional y a 39%
del publico. En licenciatura, 54% de la matricula esta compuesto por
mujeres, tres puntos mas que el promedio nacional, y en el posgrado
50%, cuatro puntos por debajo del promedio.

Las UPE, en ambos niveles, atienden a cuatro de cada 1o estu-
diantes inscritos en instituciones de sostenimiento publico. En 11
estados, la matricula de licenciatura inscrita en este subsistema re-
presenta mas de 40% de la matricula atendida por todas las 1Es, tan-
to publicas como particulares, lo que indica el gran peso que tienen
en el entramado educativo local.

El tamafio de las UPE, medido por la matricula atendida, varia
considerablemente. Por un lado, tenemos a siete universidades con
matricula de educacion superior mayor a 60000 estudiantes: Uni-
versidad de Guadalajara, Universidad Auténoma de Nuevo Leon,
Universidad Auténoma de Sinaloa, Benemérita Universidad Auto-
noma de Puebla, Universidad Auténoma de Baja California, Univer-
sidad Veracruzana y Universidad Auténoma del Estado de México.
Si se considera solamente el posgrado, las cuatro con mayor matri-
cula son UdeG, UANL, UAEMEX y BUAP. Las de menor tamafo, con
matricula de educacion superior inferior a Toooo estudiantes, son
UQROO, Universidad Autéonoma del Carmen, Universidad Auténo-
ma de Campeche y Universidad Auténoma de Baja California Sur;

74 LA EDUCACION SUPERIOR EN MEXICO



en el posgrado, 15 universidades tienen menos de 1 0oo estudiantes
(grafica 18).

GRAFICA 18

Matricula de educacién superior de las universidades publicas estatales, 2018-2019
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En el periodo que se analiza, la matricula de licenciatura creci6
57% v la de posgrado 32%, la primera muy por encima del ritmo de
expansion de las UF, si bien las UPE atendieron en el posgrado a 5000
estudiantes mas. La contribucion de las UPE al crecimiento de la ma-
tricula de licenciatura fue significativa: uno de cada cuatro estudiantes
incorporados cursé sus estudios en ellas, siendo la mas alta en el sis-
tema publico y duplicando el nimero de estudiantes incorporados en
las universidades tecnologicas —uno de los subsistemas publicos mas
dindmico en el periodo—, si bien estuvieron por debajo de 34% que
alcanzaron las 1Es particulares. En el posgrado, su contribucion a la
expansion fue mucho menor que en licenciatura (7 %), mismo porcen-
taje que aportaron las UF, si bien estuvieron muy lejos de la aportacion
de las 1ES particulares de 76 por ciento.

Las universidades de este subsistema que observaron gran dina-
mismo en licenciatura fueron: Universidad Auténoma de Morelos,
163 %; Universidad de Guanajuato, 117%; UABC, 87%; UAEMEX,
84%; BUAP, 84%; Universidad Autonoma de Zacatecas, 82%, y
UAS, 80%. En el extremo opuesto, la Universidad Auténoma Be-
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nito Judrez de Oaxaca solamente crecié 2% y la Universidad Au-
tonoma de Tamaulipas disminuy6 su matricula de licenciatura en
—-6.5% y en el posgrado en —49%. Otra institucién que observo
un reducido crecimiento en la licenciatura fue la uMsNH (7%), si
bien triplicé su matricula de posgrado. A nivel nacional, el impulso
al posgrado estuvo centrado en seis universidades que contribuye-
ron con las dos terceras partes de la expansion de la matricula en
el periodo: UdeG aport6 22% del crecimiento, en tanto otras cinco
instituciones (UAEMEX, UANL, BUAP, UMSNH y UAS) contribuyeron
cada una con 9 por ciento.

Universidades publicas estatales con apoyo solidario

El subsistema estd integrado por 23 instituciones que fueron creadas,
al igual que las UPE, por decreto de los gobiernos estatales. Lo que
distingue a las UPE de las UPEAS es el tratamiento presupuestal que la
federacion otorga a estas ultimas. En el caso de las primeras, el sub-
sidio ordinario federal cubre tanto servicios personales como gastos
de operacion, mientras que las segundas solamente reciben recursos
para gastos de operacion, recayendo en el gobierno del estado la
totalidad del subsidio para el pago de la némina de los trabajadores
académicos y administrativos. En virtud de lo anterior, las UPEAS
pueden establecer sus propios tabuladores y programas de estimu-
los, al no estar regulados en el ambito federal, como es el caso de
las UPE.

Dentro de este agrupamiento, solo una de ellas cuenta con una
antigiledad de mas de 70 afios: la Universidad de Ciencias y Artes
de Chiapas, que se cred en 1944 con la denominacién de instituto, se
constituyé como universidad en los afios noventa del siglo pasado y
obtuvo su autonomia a principios del siglo actual. Por el contrario,
la mayoria de estas 1Es fueron creadas a partir de la ultima década
del siglo pasado. El caso de Oaxaca es tnico en este grupo, al con-
tar con siete IES que pertenecen al sistema de universidades del
estado de Oaxaca (Suneo), el cual tiene 10 universidades con 17
campi en todas las regiones del estado. Tres de ellas no forman parte

76 LA EDUCACION SUPERIOR EN MEXICO



del subsistema de UPEAs: Universidad de la Costa, Universidad de
Chalcatongo y Nova Universitas, las tres con poco mas de 1000
estudiantes. También destaca el caso de la Universidad Popular de la
Chontalpa, que nacié como instituciéon municipal y a los pocos afios
fue reconocida por la SEP.

Las uPEAS se encuentran localizadas en 11 entidades federati-
vas; en el ciclo 2018-2019 la matricula de TsuU y licenciatura fue
de 64 188 y la de posgrado de 1269, nivel en el que seis de ellas no
imparten programas educativos, en tanto el Colegio de Chihuahua y
el Colegio de Sonora solamente ofrecen programas de posgrado. De
la matricula, 55% estd integrada por mujeres. La participacion rela-
tiva de las UPEAS es mds o menos pequeia, tanto en la licenciatura
como en el posgrado, pues apenas representa 1.4% de la matricula
nacional y 2.2% de la publica.

El tamafio de la mayoria de estas instituciones es muy reducido,
tanto en la licenciatura como en el posgrado. Las mas grandes son la
Universidad Estatal de Sonora y la Universidad Mexiquense del Bi-
centenario, con cerca de 17000y 15000 estudiantes, respectivamen-
te; esta ultima se encuentra desconcentrada territorialmente y cuenta
con 30 unidades académicas localizadas en diversos municipios. La
UNICACH les sigue en tamafio con alrededor de 9 ooo estudiantes;
Las instituciones restantes tienen una matricula inferior a 5000 es-
tudiantes (grafica 19).

En 2016 se extingui6 por decreto del congreso local el Centro de
Investigacion y Docencia en Humanidades del Estado de Morelos,*!
que estaba clasificada como UPEAS, y se crearon siete instituciones,
dos de ellas colegios: el Colegio de Morelos y el Colegio de Chihua-
hua. En el Estado de México se crearon las universidades Estatal
del Valle de Toluca y Mexiquense del Bicentenario; en Michoacan,
la Universidad de la Ciénega del Estado de Michoacan de Ocampo;
en Oaxaca, las universidades de la Cafiada y de la Sierra Judrez, y en
Puebla, la Universidad Interserrana del Estado de Puebla-Chilchotla.

21 EICIDHEM, creado en 1994 y que impartia programas de licenciatura y posgrado, ha sido uno
de los pocos casos de cierre de una IES publica en operacion. El motivo expresado por el go-
bernador para tomar esta iniciativa fue que el centro “no ha arrojado los resultados esperados
y se ha alejado del cumplimiento de su objeto” (Calvo, 2016).

EXPANSION Y DIVERSIFICACION DEL SISTEMA NACIONAL DE EDUCACION SUPERIOR 77



Con la matricula aportada por estas universidades y la expansion de
las existentes, el crecimiento relativo del subsistema en licenciatura
fue de 110%, muy superior al nacional, mientras que en el posgrado
sOlo varid 14 %, el cual fue el segundo mas bajo de los subsistemas,
detras de las escuelas normales publicas que tuvieron un crecimiento
negativo. Ello muestra que las UPEAS son instituciones centradas en
la formacion profesional y marginalmente atienden la formacion
en el posgrado.

GRAFICA 19

Matricula de educacion superior de las universidades pablicas estatales con apoyo solidario, 2018-2019
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Universidades interculturales
Este subsistema dio inicio, al igual que el de las universidades poli-

técnicas, en el sexenio de Vicente Fox Quesada. En el Programa Na-
cional de Educaciéon 2001-2006 se establecié como politica ampliar
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la oferta educativa “cuidando la inclusion de las diferentes expre-
siones culturales locales y regionales para dar respuesta a las nece-
sidades de educacion de los jovenes en las regiones y zonas del pais
tradicionalmente marginadas de la educacion superior” (SEP, 2001:
200). Entre los proyectos novedosos, se considerd la creacion de:

instituciones innovadoras que atiendan las necesidades regionales con
un enfoque de interculturalidad; que estén en posibilidad de atender
con pertinencia a niumeros crecientes de estudiantes provenientes de las
diversas culturas indigenas del pais; y que incluyan entre sus objetivos
el desarrollo de lenguas y culturas indigenas, y el desarrollo étnico y

regional (SEP: 2001).

En ese sexenio se planteé como meta triplicar la matricula de es-
tudiantes de origen indigena.

En 2001 se estableci6 en la sEp la Coordinacion General de
Educacion Intercultural y Bilingiie con el objetivo de promover la
incorporacion del enfoque intercultural en el Sistema Educativo
Nacional, ademas de constituir un nuevo tipo de universidades con
esta perspectiva.

En materia de educacion superior indigena, hasta finales de ese
ano, solo se contaba con la recién creada Universidad Auténoma
Indigena de México, con sede en Sinaloa, proyecto educativo que se
habia venido gestando desde décadas atras en el campus Los Mochis
de la Universidad de Occidente, el cual atendia a estudiantes prove-
nientes de distintas etnias del pais. En 2004, se cre6 la Universidad
Intercultural del Estado de México, institucion que dio inicio al sub-
sistema de instituciones con el mismo enfoque pedagogico y disefio
curricular, y con la figura juridica de organismo publico descentrali-
zado del gobierno del estado. En 2005, iniciaron actividades la Uni-
versidad Veracruzana Intercultural, dependiente de la Universidad
Veracruzana, asi como las universidades interculturales de Chiapas
y del Estado de Tabasco; al finalizar el sexenio entré en operacion la
Universidad Intercultural del Estado de Puebla. Las cinco universi-
dades interculturales restantes fueron de creacion posterior.
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Las ut se han establecido en regiones que tienen una fuerte presen-
cia de poblacion indigena, pero no sélo estan dirigidas a estudiantes
indigenas, sino a la poblacion en general para reforzar la cultura de la
interculturalidad. Sin embargo, la proporciéon de hablantes indigenas
es relativamente baja. En 2018 los estudiantes hablantes de lenguas
indigenas, en promedio, representaron 28% de la matricula de licen-
ciatura y 16% de posgrado, con proporciones variables en las institu-
ciones: 75% en Puebla y 10% en Michoacan (Lloyd, 2019: 78).

La mision de estas universidades es muy similar a la establecida en
la primera de ellas, la Universidad Intercultural del Estado de Méxi-
co, la cual tiene como uno de sus objetivos principales:

Impartir programas educativos de alta calidad orientados a formar pro-
fesionales e intelectuales comprometidos con el desarrollo econémico y
cultural en los dmbitos comunitario, regional y nacional, cuyas activi-
dades contribuyan a promover un proceso de revalorizacion y revitali-
zacion de las lenguas y culturas originarias, asi como de los procesos de

generacion de conocimiento de los pueblos originarios (UIEM, 202.1: s/p).

Este subsistema es uno de los de menor tamario del sistema de
educacion superior. Al tomar en cuenta a la Universidad Veracru-
zana Intercultural, para el ciclo 2018-2019 se conté con 11 uni-
versidades. Los programas educativos que se imparten son, casi en
su totalidad, del nivel licenciatura y estan orientados a incidir en la
problematica local: lengua y cultura, desarrollo sustentable, gestion
comunitaria y gobiernos locales, salud comunitaria, comunicacion
intercultural, turismo alternativo, informatica administrativa, de-
recho con orientacion en asuntos indigenas, desarrollo econdémico
regional, asi como ingenierias forestal, en agronegocios y en TIC.**

En el ciclo 2018-2019, la matricula ascendié a 14966, de los
cuales solamente 61 cursaron un programa de posgrado en dos uni-
versidades: Universidad Auténoma Indigena de México y Universi-
dad Intercultural Maya de Quintana Roo. La participacion de las

22 En el libro publicado en 2019 Las universidades interculturales en México: historia, desafios y ac-
tualidad, coordinado por Marion Lloyd, se analiza el estado del subsistema, su evolucién y los
perfiles académicos de las instituciones, personal académico y estudiante (Lloyd, 2019).
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mujeres fue de 57%, superior en 6 puntos porcentuales al promedio
ponderado nacional.

Si bien la matricula de estas universidades se quintuplic6 en el
periodo, al partir de una base muy reducida (3 ooo estudiantes), su
contribucion al crecimiento de la matricula publica de licenciatura a
nivel nacional fue solo de 1 por ciento.

GRAFICA 20

Matricula de las universidades interculturales, 2018-2019
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Fuente: datos de Formatos 911, 2018-2019.

En el periodo se crearon seis universidades. En 2006-2007, ini-
ciaron actividades las universidades interculturales del Estado de
Guerrero, Indigena de Michoacdn y Maya de Quintana Roo, en tan-
to la Universidad Veracruzana creé la Direccion de la Universidad
Veracruzana Intercultural, si bien los programas educativos intercul-
turales estaban ya en operacion.*® En 2011, se cre6 la Universidad
Intercultural de San Luis Potosi y en 2012 la del Estado de Hidalgo.
De las 11 universidades, inicamente cuatro tuvieron una matricula

23 El proyecto de la Universidad Veracruzana Intercultural se formalizd6 mediante un acuerdo
con la Coordinacion General de Educacion Intercultural y Bilingtie de la SEP en 2004; en 2005
inicio sus actividades como programay a partir de 2007 como direcciéon (Salmerdn, 2019: 54).
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superior a 1000 estudiantes. La Universidad Autonoma Intercultural
de Sinaloa, debido a sus antecedentes y proyeccion a diversos grupos
indigenas del pais, es la mas grande, con una matricula de més de
5 000 estudiantes; la Universidad Intercultural de San Luis Potosi,**
también por sus antecedentes en diversas regiones del estado, es la
segunda en tamaifio. Siete universidades tienen menos de 1000 es-
tudiantes, pese a que algunas de ellas llevan trabajando desde hace
mas de una década, lo que indica su lento proceso de consolidacion
institucional. Muchas de ellas tienen presencia en mas de una lo-
calidad del estado, donde destaca la de San Luis Potosi con 11
unidades académicas; la Auténoma Intercultural de Sinaloa con
seis sedes, la de Chiapas con cinco y la Veracruzana Intercultural
con cuatro. En total, 40 localidades del pais son atendidas por algin
programa educativo del subsistema.

Universidades tecnologicas

Las uT integran uno de los subsistemas mas dindmicos de las dltimas
dos décadas. Su establecimiento respondio a la politica de la sep de
impulsar una nueva modalidad educativa en el nivel superior que
formara a los estudiantes en carreras cortas en estrecha colabora-
cién con el sector productivo, para lo cual se estudiaron los modelos
aplicados en distintos paises y se tom6 el modelo académico francés
de los Instituts Universitaires de Technologie. La dependencia de la
SEP encargada de la coordinacién de las UT es la Direccion General
de Universidades Tecnolégicas y Politécnicas (DGUTYP, 2021).>

Al igual que otros tipos de 1ES creadas a partir de 1997 con la
figura de organismos descentralizados de los gobiernos de los es-
tados, se convino entre éstos y la federacion una férmula para su
financiamiento consistente en que el gobierno federal se haria cargo

24 La Universidad Comunitaria y la Universidad Indigena de Matlapa se fusionaron para crear la
Universidad Intercultural de San Luis Potosi.

25 Hasta 2020 esta dependencia administrativa se denominé Coordinacion General de Universi-
dades Tecnoldgicas y Politécnicas (CGUTyP).
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de la inversion en infraestructura y equipamiento para el inicio de
su operacion, mientras que ambos 6rdenes de gobierno otorgarian
un subsidio a partes iguales que cubriera los servicios personales
(némina) y los gastos de operacion.

Las UT iniciaron su operacion a principios de los noventa con el
propésito de formar un nuevo tipo de profesional universitario re-
querido por la industria, y a la vez ampliar y desconcentrar la oferta
educativa de tipo superior.

Hasta 2009 impartieron tnicamente programas educativos con
duracion de dos afios en el nivel de técnico superior universitario,
con base en un modelo educativo basado en competencias profe-
sionales que privilegia la orientacion técnica y practica (30% de
formacion tedrica y 70% de formacion practica y con estadia en
una empresa); a partir de 2009 se ofrecen programas que otorgan el
titulo de licenciatura, de licencias profesionales y de ingenieria, con
lo cual se ampliaron oportunidades para la continuacién de estudios
de educacion superior.

Los planes de estudio se disefian segtin las necesidades regionales
con un método denominado “andlisis situacional del trabajo”, en
cuyo disefio participan empleadores y directivos de empresas loca-
les. Algunos de los programas que imparten las UT se relacionan con
la ingenieria bésica, eléctrica, mecanica y quimica, asi como en areas
orientadas a la bioquimica, medio ambiente, mineria y mecatroénica,
nanotecnologia y energia renovable.

Para el ciclo 2018-2019, se tuvieron 119 UT con presencia en
31 entidades federativas (la Ciudad de México fue la unica entidad
sin presencia del subsistema). La matricula ascendié a 246 855 estu-
diantes, dos terceras partes reportadas en el nivel de TSU (160204)
y la porcién restante en licenciatura (86 606), si bien tras el primer
tramo de formacion, los estudiantes pueden continuar en el trayecto
de licenciatura e ingenieria, a diferencia de lo que ocurria hasta
antes de 2009. La participacion de las mujeres es de 40%, tanto en
TSU como en licenciatura, y es de las mas bajas junto con las up, los
ITF y los ITES.

En el nivel de Tsu, atendieron a nueve de cada 1o estudiantes del
pais, lo que mostré la poca atencion dada a este tipo de formacion
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en los restantes subsistemas, tanto publicos como privados, pese a
las politicas de diversificacion impulsadas por los diferentes gobier-
nos. En el segmento publico, los otros subsistemas con matricula de
TsU son Otras IES publicas y UPE; en el privado, sélo participan con
3% de la matricula nacional de este nivel. En varias instituciones
se otorga el titulo de profesional asociado, que es equivalente al de
TsU, de acuerdo con la clasificacién internacional normalizada de la
educacion (CINE) establecida por la UNEsco.>¢

Algunas UT se ubicaron en localidades de mediana y alta margi-
nacion, en varios casos con presencia de poblacion indigena, resul-
tado de la politica del gobierno federal y de los gobiernos estatales
de ampliar oportunidades de educacién superior para los grupos en
desventaja. Las autoridades educativas sostuvieron que su creacion
represent0 para jovenes de estas regiones la principal opcién a su al-
cance, y en ocasiones la tnica, para la continuacion de estudios su-
periores. Sin embargo, frente a las universidades publicas tradiciona-
les, las UT estuvieron lejos de constituir la primera opcion de ingreso
a educacion superior, si bien a lo largo de cinco lustros adquirieron
mayor visibilidad y reconocimiento. Pese a su rapida expansion, tu-
vieron poco peso relativo en el sistema de educacion superior: solo
5% de la matricula nacional y 8% de la publica.

El nimero de estudiantes que en promedio atendieron las UT fue
en aumento, si bien estuvo por debajo de las estimaciones origina-
les para nivel de Tsu. Algunas instituciones, pase a su antigiiedad,
no alcanzaron la matricula 6ptima de acuerdo con los estandares
establecidos, lo que conllevé a una subutilizacién de su capacidad
instalada. En el ciclo 2018-2019, 46 UT tuvieron menos de 1 000 es-
tudiantes y solamente 1o alcanzaron una matricula superior a §0oo,
con un promedio nacional ponderado de poco mas de 2 ooo.

Antes de la modificacion del modelo de las uT, la subutiliza-
cion de la capacidad instalada result6 en gran parte por el caracter

26 Los programas de TSU o profesional asociado se ubican en el nivel 5 de la CINE. Esta clasifica-
cion, de acuerdo con la UNESCO, permite garantizar la comparabilidad de los distintos niveles
educativos de todos los paises desde una perspectiva global y sirve como “marco de referen-
cia estandar utilizado para categorizar y reportar estadisticas educativas internacionalmente
comparables” (UNESCO, 2013: iii).
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terminal de los programas de TsU y de la escasa aceptacion de esta
modalidad educativa entre la poblacion. Los dos primeros afios de la
apertura hacia programas de licenciatura hizo crecer la matricula en
36% y 22%, tras lo cual se dio un nuevo periodo de estabilizacion
en el siguiente quinquenio, con un promedio de crecimiento anual de
11 %, que no se sostuvo en los tres dltimos afos.

Sin embargo, este subsistema fue uno de los que observé un cre-
cimiento relativo importante: la matricula casi se cuadruplico, que-
dando solamente por debajo de la tasa de crecimiento de las upr y
ul. El incremento absoluto fue de 180000 estudiantes, equivalente a
10% del crecimiento nacional y a 15% del sistema publico.

En los sexenios de Salinas de Gortari, Zedillo y Fox se crea-
ron 61 UT (las primeras fueron las de Nezahualcoyotl, Tula-Tepeji y
Aguascalientes); en los dos siguientes sexenios se duplic el namero
de instituciones, 43 durante el sexenio de Calder6n y 15 en el de
Pefia Nieto. Segun el nimero de instituciones creadas, destacan tres
estados: Chihuahua con siete, Durango con cinco, y Campeche y So-
nora con cuatro cada uno; en la mayoria de los restantes se crearon
dos o tres universidades, lo que muestra la prioridad que se le ha
otorgado a este tipo institucional.

Los estados con elevada matricula en las UT fueron Puebla, Chi-
huahua, Hidalgo y Guanajuato, con alrededor de 20 000 estudiantes
o mas en cada caso; en orden descendente les siguieron Tamaulipas,
Coahuila, Querétaro, Nuevo Le6n y Veracruz, cada uno de ellos con
una matricula superior a los 1o 000 estudiantes.

Universidades politécnicas

Las universidades politécnicas constituyen uno de los dos subsiste-
mas de mas reciente creacion, junto con las universidades intercul-
turales. En 2002, dio inicio el subsistema con la creacion de la Uni-
versidad Politécnica de San Luis Potosi. De acuerdo con la Direccion
General de Universidades Tecnoldgicas y Politécnicas, de la sep, la
mision de las UP es:
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[la] formacion integral de personas a través de la generacion, aplica-
cién y difusion del conocimiento y la cultura mediante una investi-
gacion y docencia de calidad, con vocacion de liderazgo tecnoldgico,
constituyéndose en factor clave para el progreso de sus estados y con

amplia presencia en sus dreas de influencia (DGUTYP, 2021: s/p).

Las uP ofrecieron programas educativos con el modelo de for-
macion en competencias con tres ciclos de formacion (profesional
técnico, profesional asociado y licenciatura o ingenieria). Para el ci-
clo 2018-2019 operaron 62 universidades en 26 entidades federati-
vas. La Ciudad de México, Baja California Sur, Campeche, Colima,
Oaxaca y Sonora no contaron con este tipo de IES.

Practicamente la totalidad de los programas educativos fue-
ron del nivel licenciatura (100 835 estudiantes), que represen-
taron 99% del total de la matricula; en el posgrado solamente se
atendieron a 1 102 estudiantes, debido a la reciente apertura de pro-
gramas de este nivel, los que se impartieron en 16 planteles. De la
matricula, 40% estuvo conformada por mujeres, compartiendo con
las universidades tecnoldgicas el porcentaje mas bajo de todos los
subsistemas.

Pese a que el subsistema sélo represent6 2.2% de la matricula de
educacion superior y 3.4% de la publica, fue el que tuvo el mayor
crecimiento relativo en el periodo (732%), por tratarse de un subsis-
tema relativamente reciente.

En 12 afos, la matricula aumentd a cerca de 89 ooo estudiantes.
Las up atendieron a cinco de cada 1oo que se incorporaron al siste-
ma de educacion superior y a siete de cada 100 del sistema publico.
Sin embargo, en los tres tltimos ciclos escolares redujo su ritmo de
expansion anual.

El tamano de las ur fue reducido en comparacion con las UF y
UPE: solamente 10 superaron los 3 ooo estudiantes, la mas numerosa
contd con 6000 y 28 atendieron a menos de 1 0oo0.

Hasta 2006, se habian abierto 23 up, luego de la Universidad
Politécnica de San Luis Potosi, constituida en el primer afio del sexe-
nio de Fox. En el sexenio de Calderdn se abrieron 27 y en el de Pefia
Nieto 12, para un total, en 2018, de 62 en 22 estados. El Estado de
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Meéxico, con siete instituciones creadas, fue el mds dinamico, al que
siguieron Coahuila, Guanajuato, Hidalgo, Tabasco y Tamaulipas.

La expansion de las uT y de las UP observo un comportamiento
distinto en las entidades federativas. Algunas de ellas optaron por
abrir instituciones de uno de los dos subsistemas, sin dar a conocer
los estudios de factibilidad que se realizaron, como se estipula en la
normatividad de la sep. Esto llev a preguntarse si su establecimien-
to fue resultado de un riguroso estudio técnico, o mas bien obedeci6
a compromisos politicos locales.

Institutos tecnologicos federales y descentralizados

Histéricamente el subsistema de educacion superior tecnoldgica es-
tuvo encabezado por el 1PN y los institutos tecnolégicos regionales,
creados a partir de 1948, que pasaron por distintas formas de coor-
dinacion: hasta 1959 estuvieron incorporados al 1PN, después tu-
vieron una dependencia directa de la SEP y a partir de 2014 forman
parte del TecNM.

Con los criterios de clasificacion de las 1ES seguidos en este tra-
bajo, las instituciones integradas en el TecNM conforman dos subsis-
temas: institutos tecnologicos federales (ITF) e institutos tecnoldgi-
cos descentralizados (ITES).

Los I1TF constituyen una opcion de educacion superior que se
extendio en todas las entidades federativas del pais, lo que incluy6
la Ciudad de México en fechas mas recientes (2008). Hasta los afnos
ochenta los institutos tecnoldgicos fueron de control federal y desde
1990, en el marco de las politicas de descentralizacion educativa
impulsadas en el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, se estable-
cieron los ITES como organismos descentralizados de los estados con
patrimonio y personalidad juridica propios.

Los 1TF reciben financiamiento publico para su operacion or-
dinaria exclusivamente de la federacion, mientras que los ITES son
apoyados, formalmente, a partes iguales por la federacion y el go-
bierno estatal correspondiente. La denominacién de instituto tecno-
logico hace referencia a un establecimiento federal y las denomina-

EXPANSION Y DIVERSIFICACION DEL SISTEMA NACIONAL DE EDUCACION SUPERIOR 87



ciones de instituto tecnoldgico de estudios superiores, instituto tec-
nologico superior o tecnoldgico de estudios superiores corresponde
a uno estatal.

Para el ciclo 2018-2019 se contd con 248 institutos tecnologi-
cos: 126 federales y 122 estatales (en el estado de Jalisco, los 13
institutos estatales se fusionaron en el Instituto Tecnologico Mario
Molina).?” La matricula total fue de 607 888 estudiantes. De ellos,
los 1TF atendieron a 356 582 estudiantes y los ITES a 251 306, casi
todos inscritos en programas de licenciatura; el posgrado represento
menos de 1% de la matricula y el nivel de Tsu sélo tuvo 275 estu-
diantes. En estas instituciones se tiene la menor participacion de las
mujeres (37% en los ITF y 40% en los 1TES). En conjunto, la matricu-
la representd 13.4% de la matricula nacional de educacion superior
(7.6% los 1TF y 5.8% los 1TES), 14% de la matricula nacional de
licenciatura y la quinta parte de la matricula publica de este nivel
(12.2% los ITF y 8.6% los ITES).

Por tamafio de matricula promedio atendida en los planteles,
los ITF constituyen un subsistema mds grande: 5o planteles de ellos
tienen mas de 3 ooo estudiantes, mientras que solamente 17 ITES
alcanzan esta dimension. Los ITF, en promedio ponderado, atien-
den a 2 800 estudiantes y los ITES a 2 0oo. Si se considera el tama-
fio de los institutos tecnologicos, las universidades tecnologicas y
las universidades politécnicas, se advierte que la tercera parte de
los planteles de estos subsistemas alcanza una matricula inferior
a 1000 estudiantes; esto hace pensar que un alto namero de ellos,
pese a su antigiiedad, no ha logrado consolidar su desarrollo insti-
tucional y no utilizarian toda su capacidad instalada.

En el periodo analizado, la matricula de los ITF creci6 50% vy la
correspondiente a los ITES en 142 %, lo que indica un fuerte dinamis-
mo de estos ultimos como resultado de la continuacion de las poli-

27 Ademds de los institutos tecnolégicos se cuenta con seis centros: Centro Nacional de In-
vestigacion y Desarrollo Tecnolégico (Cenidet), en Morelos; Centro Interdisciplinario de
Investigacion y Docencia en Investigacion Técnica (CIIDET), en Querétaro, y cuatro centros
regionales de optimizacion y desarrollo de equipo (CRODE), en Chihuahua, Guanajuato, Vera-
cruz y Yucatan. Los dos primeros imparten programas de posgrado y atienden a una matri-
cula de menos de 500 estudiantes, que se considera como parte de los ITF.
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ticas de descentralizacion que inicié en los afios noventa. La contribu-
cion de ambos tipos de instituciones a la expansién de la matricula
de licenciatura a lo largo del periodo fue de 265 222 estudiantes, lo
que representd 15% del crecimiento de la matricula nacional de este
nivel y 22% de la matricula publica.

La politica de expansion de la educacion superior privilegio la
creacion de instituciones con orientacion tecnologica a lo largo del
periodo. Mds arriba vimos que en los 12 afios se establecieron 6o
universidades tecnoldgicas y 44 politécnicas. Para el caso de los ins-
titutos tecnoldgicos, el esfuerzo no fue menor, al crearse 24 federales
y 28 estatales, 52 en total, con lo que se aprecia que el esfuerzo
otorgd pesos muy similares a cada uno de los conjuntos de 1Es pu-
blicas que comparten vocacion tecnologica, personalidad juridica y
orientacion hacia poblacién en situacion de desventaja.

Con la creacién de los institutos tecnologicos, al igual que se
hizo con las universidades tecnoldgicas y politécnicas, se avanzé en
la desconcentracion territorial de la oferta al interior de las enti-
dades federativas. Tan solo Veracruz, México, Michoacan, Puebla,
Jalisco, Oaxaca y la Ciudad de México contaron en 2018 con mas
de una decena de instituciones.

En la Ciudad de México, hasta 2008, no existian institutos tec-
noldgicos. A partir de entonces se crearon 12 ITF en cinco alcaldias,
entonces delegaciones: Iztapalapa, Milpa Alta, Tlahuac, Gustavo A.
Madero y Alvaro Obregén. Esta entidad fue la que conté con el ma-
yor nimero de establecimientos creados en el periodo; en Veracruz
se abrieron cinco nuevos ITES, entidad que en 2006 ya contaba con
el namero mas elevado de instituciones de este tipo en el pais (16),
al igual que Guanajuato, que abrid cuatro. Otras 17 entidades esta-
blecieron nuevos planteles en menor medida, tanto estatales como
federales; en tres de ellas se crearon mas de un instituto federal: tres
en Aguascalientes, que era el unico estado, junto con la Ciudad de
México, que no contaba con ningtin plantel tecnoldgico; dos en Na-
yarit, todos federales, y dos en Tabasco, que ya contaba con un par
de 1TF y con seis ITES. De acuerdo con ello, no se observé un patrén
para la apertura de este tipo de instituciones en las diferentes enti-
dades federativas, al igual que con la creacion de universidades tec-
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noldgicas y politécnicas. Mds bien las decisiones obedecieron a los
acuerdos politicos establecidos entre los dos 6rdenes de gobierno.

Escuelas normales publicas

El normalismo ha sido uno de los pilares de la constitucion y desa-
rrollo del sEN, por lo que las escuelas normales publicas tienen una
arraigada tradicion en la formacion de maestros para la educacion
basica, tarea que, hasta la creacion de la uPN en 1988, fue su respon-
sabilidad exclusiva. Su historia se nutre con las experiencias peda-
gogicas y politicas de las escuelas de este tipo que fueron pioneras
en diversas regiones del pais en el siglo x1x, asi como de las escuelas
normales rurales que adquirieron protagonismo en distintas regio-
nes a partir del proyecto educativo del cardenismo.

La formacion de maestros, o como posteriormente se denomi-
n6: “formacion de profesionales de la educacion” y “formacion del
magisterio”, ha sido una tarea compartida entre la federaciéon y
los estados. Hasta la descentralizacion educativa en el sexenio de
Carlos Salinas de Gortari, en las entidades federativas coexistian
escuelas normales federales y estatales, cuyos estudios habian sido
elevados al nivel de licenciatura una década atris. Antes, a fin de
cursar los programas educativos de normal, sdlo se requerian es-
tudios de educacion secundaria. A partir de 1983, para ingresar
a estas instituciones, se solicitaron estudios de educacion media
superior. Sin embargo, si bien formalmente las escuelas normales
pasaron desde entonces a formar parte del sistema de educacion
superior, este subsistema mantuvo una escasa articulacion con el
resto de las instituciones, en especial con las universidades publicas.

El Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion
Basica de 1992 tuvo el proposito declarado de “corregir el centralis-
mo y burocratismo del sistema educativo” (SEP, 1992: 7). A partir de
entonces, las escuelas normales publicas federales pasaron a ser ope-
radas por los estados, con excepcion de las ubicadas en el entonces
Distrito Federal. Desde su inicio, este proceso de descentralizacion
no estuvo exento de conflictos y contradicciones, que se agravaron
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con la reforma educativa de 2013, la cual restringié las atribuciones
de los estados al otorgar mayores facultades al gobierno federal,
como fue la sustitucion del Fondo de Aportaciones para la Educa-
cién Basica y Normal (FAEB) por el Fondo de Aportaciones para la
Noémina Educativa y Gasto Operativo (FONE).

En el ambito de la gestion federal, hasta 2005 las ENP estuvieron
en la esfera de las dependencias relacionadas con la educacion basica
de la sEp, debido a su natural vinculacién con los niveles de primaria
y secundaria. En ese afio se realiz una reforma organizativa al inte-
rior de la Secretaria al establecer, en la nueva Subsecretaria de Edu-
cacion Superior, la Direccion General de Educacion Superior para
Profesionales de la Educacion (a partir de 2020 denominada Direc-
cion General de Educacion Superior para el Magisterio, DEGESum).
A la nueva dependencia se le fij6 la mision de “proponer y coordinar
las politicas educativas de educacion superior para las instituciones
formadoras de docentes a fin de lograr 6ptimos niveles de calidad y
cobertura, asi como su integracion a las necesidades de la educacion
basica del pais” (DEGESuM, 2021). En las ENP se ofrecen programas
de licenciatura en educacion preescolar, primaria, primaria intercul-
tural bilinglie, secundaria, especial, inicial, fisica y artistica.

Cuando se contrasta la informacién estadistica sobre la educa-
cién normal de distintas fuentes, se encuentran algunas diferencias
que se derivan de las fechas de corte de la informacion que se repor-
ta en el informe “Principales cifras”, en los anexos de los informes
de gobierno y en el Sistema Basico de Informacion de Educacion
Normal (SIBEN, 2021).

Con informacion de “Principales cifras” del ciclo 2018-2019, el
numero de ENP ascendi6 a 239 y el de escuelas a 257.>® Su matri-
cula fue de 85335 estudiantes, 96% en licenciatura (81658) y 4%
en posgrado (3 677). Las mujeres representaron 74 %, participacion
s6lo superada por las escuelas normales particulares (80%). La li-

28 En el subsistema se consideran también a los centros de actualizacion del magisterio que
ofrecen programas de educacion normal, asi como los centros regionales de educacién nor-
mal creados en 2012.
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cenciatura en educacién normal se impartié exclusivamente en la
modalidad escolarizada.

La participacion relativa de la matricula de educacion normal
fue muy baja en el periodo: dos de cada 100 estudiantes de licen-
ciatura, y tres de cada 100 de licenciatura publica. En los dos sexe-
nios, la matricula de licenciatura disminuyé en 11000 estudiantes
(-12%), lo que contrast6 con el crecimiento constante de la pobla-
cién escolar atendida en los restantes subsistemas. El fenomeno de
contraccion de la matricula se explica, entre otros factores, por la
estabilizacion del crecimiento de la poblacion escolar que se atendia
en la educacion basica, por el abandono de las politicas de contra-
tacion automadtica a una plaza docente de los egresados de las ENP
y por las modificaciones legislativas de 2013 que permitieron que
cualquier egresado de educacion superior pudiera concursar por una
plaza de docente.

La disminucion sistematica del niimero de estudiantes que cursan
educacion normal también se observé en las escuelas normales parti-
culares, pero en una magnitud superior: mientras que en el ciclo 2006-
2007 se tuvieron poco mas de 48 ooo estudiantes de licenciatura, en
el ciclo 2018-2019 bajaron a poco mis de 10000. De representar
en el primer ciclo 32% de la matricula de educacién normal, se pasé
a 11%, una notable reduccion tanto absoluta como relativa. Ademas,
el nimero de planteles particulares se redujo sensiblemente, al pasar
de 175 a 136 instituciones y de 225 a 150 escuelas.

Entre las entidades federativas con mas ENP se encuentran el Es-
tado de México (39), Chiapas (21), Guerrero (12) y Baja Califor-
nia, Puebla y Jalisco con 11 escuelas cada una. En gran parte de los
estados, la institucién que encabeza la educacion normal tiene la
denominacion de benemérita y centenaria, lo que le otorga prestigio
y reconocimiento social.

Otras 1Es publicas

Este agrupamiento incluye instituciones con perfiles institucionales
muy heterogéneos, que no encuentran ubicacion en los restantes. Por
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ello, no constituyen en sentido estricto un subsistema que oriente su
funcionamiento.

Convencionalmente aqui se agrupa a instituciones educativas de
tipo superior, tanto federales como estatales, enfocadas a la edu-
cacion en distintos campos: bellas artes (escuelas del Instituto Na-
cional de Bellas Artes); antropologia e historia (Escuela Nacional
de Antropologia e Historia, dependiente del Instituto Nacional de
Antropologia e Historia); biblioteconomia y archivonomia (Escuela
Nacional de Biblioteconomia y Archivonomia); militar y naval mi-
litar (Universidad del Ejército y la Fuerza Aérea y Heroica Escuela
Naval Militar); marina mercante (Escuela Nautica Mercante), asi
como a diversas instituciones en materia de salud (institutos nacio-
nales de salud y escuelas de enfermeria), deportes e imparticion de
justicia.

Adicionalmente, por el caracter singular de otro tipo de institucio-
nes, se ha convenido agruparlas en este conjunto: universidades que
ofrecen programas abiertos, virtuales y a distancia, entre ellas la Uni-
versidad Digital del Estado de México y la unapM la cual, pese a ser
una institucion federal, tiene un perfil académico distinto al universi-
tario; Universidad Auténoma de la Ciudad de México (UACM), creada
por decreto de la Asamblea Legislativa del entonces Distrito Federal
(Ciudad de México), e instituciones académicas y centros publicos de
investigacion no sectorizados en Conacyt, como la Facultad Latinoa-
mericana de Ciencias Sociales, Cinvestav, el Instituto Mexicano del
Petréleo (1mp), Colmex, Colpos y otros colegios estatales.

Ademads, se incluyen a las mas recientes universidades creadas
que forman parte del Sistema de Universidades Estatales de Oaxaca
(Novauniversitas Universidad de Chalcatongo y Universidad de la
Costa) que no entran en el esquema de UPEAS, como las demds uni-
versidades de este sistema.

En el ciclo 2018-2019 se registrd informaciéon de 167 1ES, 10
de las cuales son centros de actualizacion del magisterio que im-
parten estudios de posgrado y cuya matricula no se contabiliza en
el subsistema de educacién normal. Asimismo, se registraron 177
planteles en todo el territorio nacional, ya que algunas I1ES, prin-
cipalmente Colpos y Cinvestav, cuentan con diversas unidades en
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las entidades federativas. La matricula ascendi6 a 201848, 89%
en TSU vy licenciatura (189 476), y 11% en posgrado (21372). Del
total, §7% fueron mujeres, 6 puntos porcentuales por arriba del
promedio nacional.

La matricula de licenciatura represent6 4% de la matricula na-
cional y 6% de la publica; en posgrado, su participacion fue mas
alta: 6 y 15%, respectivamente. Este elevado porcentaje de par-
ticipacion de la matricula publica en posgrado se explica por el
numero de estudiantes de posgrado del Cinvestav (2 510) y por los
cerca de 2 ooo estudiantes de posgrado que atiende la Universidad
Digital del Estado de México, institucion que se cre6 en el periodo
analizado.

La magnitud de la matricula, sobre todo de licenciatura, pro-
viene del peso que tiene la unabpM al atender, en la modalidad no
escolarizada, a cerca de la tercera parte de los estudiantes de este
agrupamiento (72 578). Junto con ella, otras cinco instituciones re-
portan una elevada matricula en la modalidad no escolarizada: la
Universidad Virtual del Estado de Guanajuato (9 303), el Instituto
de Educacién Digital del Estado de Puebla (8 714), la Universidad
Interactiva y a Distancia del Estado de Guanajuato (6224 estu-
diantes), la Universidad Digital del Estado de México (4 475) vy la
Universidad Virtual del Estado de Michoacan (2 111). En conjun-
to, estas instituciones, que exclusivamente ofrecen programas no
escolarizados, representan 42% de la matricula de todo el agrupa-
miento. Otras dos instituciones de regular tamafio que sobresalen
por su dimensién son la uAcM (17481 estudiantes, casi todos en
el nivel de licenciatura) y la Universidad Popular Auténoma de
Veracruz (13 308).

El crecimiento de este agrupamiento fue de 107%, expansion
nada despreciable: seis de cada 100 estudiantes incorporados al
SNES se inscribieron en alguna de estas instituciones. En el periodo
se crearon 78 instituciones y dejaron de reportar datos 20, sea por
omision o por haber dejado de operar.

Las entidades que cuentan con un mayor nimero de IES son la
Ciudad de México (34), Jalisco (17), Puebla (12), Guanajuato, Mé-
xico y Tamaulipas (11 cada uno), y Guerrero y Veracruz (10 cada
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uno), donde la Ciudad de México y Guanajuato son las que abrieron
mas instituciones de este tipo a lo largo del periodo.

Centros publicos de investigacion Conacyt (cpr1)

Este conjunto esta formado por 26 centros publicos de investigacion,
que cubren los principales campos del conocimiento cientifico, tecno-
l6gico, social y humanistico. Con base en los campos de conocimiento
de cada uno de los centros, el Conacyt, hasta 2018, los clasificaba en
tres areas: ciencias exactas y naturales (1o centros); ciencias sociales
y humanidades (ocho centros); y desarrollo tecnoldgico y servicios
(ocho centros). Ademas, cuenta con un fondo especializado en el
financiamiento de estudios de posgrado. De ellos, 24 impartieron
programas educativos, principalmente en el nivel de posgrado.

Los centros, en su mayoria, fueron creados entre 1970 y 1990.
El primero de ellos fue el Instituto Nacional de Astrofisica y Optica,
que se derivo del Observatorio Nacional Astrofisico de Tonanzint-
la, Puebla. Sélo un centro, el Instituto Potosino de Investigacion
Cientifica y Tecnoldgica, se cre6 a inicios del afio 2000 (Conacyt,
2017: 7-8).

Los cri, junto con los centros de investigacion sectorizados en
otras dependencias —entre ellos el Instituto Mexicano del Petréleo,
el Instituto Nacional de Electricidad y Energias Limpias y el Colegio
de Posgraduados, clasificados en esta publicaciéon en el agrupa-
miento de Otras 1ES publicas— de acuerdo con la Ley de Ciencia
y Tecnologia expedida en 2002, son entidades paraestatales de la
administracion publica federal que tienen como objeto predomi-
nante realizar actividades de investigacion cientifica y tecnoldgica,
que cuentan con el reconocimiento del Conacyt y de la dependencia
coordinadora de sector al que pertenecen, y que han celebrado un
convenio de administracion por resultados para evaluar su desem-
pefo y el impacto de sus acciones (LCyT, 2002). Estas instituciones
son consideradas como entidades paraestatales, no obstante que
tengan diversa naturaleza juridica: asociaciones civiles (13); orga-

EXPANSION Y DIVERSIFICACION DEL SISTEMA NACIONAL DE EDUCACION SUPERIOR 95



nismos descentralizados (siete); sociedades civiles (tres), fondos pu-
blicos con estructura (dos) y sociedades an6nimas (una).

Entre los objetivos de los cpP1 estan la generacion de conoci-
miento cientifico y la promocion de su aplicacion a la solucién
de problemas nacionales; la formacién de recursos humanos de
alta especializacion, sobre todo a nivel de posgrado; el fomento
de la vinculacion entre la academia y los sectores publico, privado
y social, y la promocion de la innovacion cientifica, tecnoldgica y
social (Conacyt, 2017).

La importancia de los cp1 en los ambitos de la investigacion y la
formacion de recursos humanos de alto nivel se muestra en diversos
indicadores de produccién académica y cientifica. Con informacion
del ExEcuM correspondiente a 2018, en estos centros se encontrd
8% de los miembros del Sistema Nacional de Investigadores, asi
como 13 % de los articulos indexados en Scopus. También refleja su
solidez académica el hecho de que contaron con 7% de las revistas
cientificas del padron del Conacyt y con 8% de los programas de
posgrado registrados en el PNPC (EXECUM, 2020).

Los cr1 que impartieron programas docentes tuvieron, en con-
junto, 29 unidades académicas ubicadas en diferentes localidades del
pais, ya que dos tuvieron presencia en mas de un estado: El Colegio
de la Frontera Sur en Campeche, Chiapas, Quintana Roo y Tabasco,
y el Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropo-
logia Social en la Ciudad de México, Chiapas y Jalisco. Todos los
centros y las unidades académicas ya estaban en operacién en 2006,
por lo que no se cred, como vimos, ningin nuevo establecimiento en
el periodo.

En el ciclo escolar 2018-2019, la matricula de los cr1 ascendi6 a
4768 estudiantes, de los cuales solamente 373 (8% de la matricula
total) cursaron programas de licenciatura en tres centros: Centro de
Investigacion y Docencia Econdmicas, Instituto de Investigaciones Dr.
José Maria Luis Mora y El Colegio de San Luis. El posgrado represen-
t6 92% de la matricula atendida (4 395 estudiantes), lo que reflejo la
vocacion de estas instituciones para la formacion de recursos huma-
nos de alta especializacion. La matricula de posgrado de los centros,
sin embargo, apenas represent6 1.2 % de la matricula nacional y 3.2%
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de la matricula publica. Las mujeres tuvieron una participacion de
44%, por debajo del promedio ponderado nacional.

En los dos sexenios, los cpPI observaron un crecimiento de 69%
en su matricula de posgrado, si bien por su baja participacion relati-
va s6lo contribuyeron con 1% a la ampliacion del posgrado nacio-
nal. Ningun otro centro, ademas de los dos senalados, incursion6 en
el nivel de licenciatura, y de esta manera se mantuvo practicamente
sin variacién la matricula del nivel.

Instituciones particulares de educacion superior

De todos los subsistemas, las 1Es particulares son las que observan
la mayor heterogeneidad y diversidad: existen IES con trayectoria
académica consolidada y reconocimiento social, instituciones de ta-
maifio pequefio y poco consolidadas y, de creacion mas reciente, uni-
versidades corporativas nacionales y trasnacionales.

El subsistema esta conformado por un amplio conjunto de insti-
tuciones con la denominacién de universidades, centros, institutos y
escuelas. Para el ciclo 2018-2019, en los Formatos 911 se reportaron
2 357 instituciones activas, es decir, que reportaron matricula, de las
cuales 131 fueron escuelas normales o impartieron programas de
licenciatura en educacién normal. Si se contabilizan las institucio-
nes con presencia en las entidades federativas, independientemen-
te del numero de campi en cada una de ellas, el indice ascendi6 a
2722.* En ese ciclo escolar, el nimero de estudiantes atendidos fue
de 1665955, de los cuales 87% (1439 518) se encontrd en los nive-
les de Tsu y licenciatura universitaria y tecnoldgica, 0.6% en licen-
ciatura en educacion normal (10320) y 13% (221 756) en posgrado.
En ambos niveles, las mujeres tuvieron una participacion que superd

29 El numero de IES particulares difiere entre distintas fuentes, segun el criterio que se utilice
para su cuantificacion. La SEP reportd, en "Principales cifras 2018-2019", un total de 2969 IES
particulares y 3960 escuelas, por lo que las cifras no coinciden con las utilizadas en este tra-
bajo, mismas que tienen como fuente directa los Formatos 911.9Ay 911.9B, correspondientes
a licenciatura y a posgrado vy al anuario estadistico de la ANUIES del ciclo escolar 2018-2019,
que contabiliza solamente las IES activas.
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en mds de § puntos porcentuales al promedio ponderado de las 1Es
publicas: 54 % en licenciatura y §7% en posgrado, mientras que en
las 1ES publicas los porcentajes fueron de 49 y 51 por ciento.

Luego de la acelerada expansion de matricula escolarizada en las
1ES particulares durante los afios noventa (165% en licenciatura y
488% en posgrado), en el periodo 2006-2007 a 2018-2019, el creci-
miento se redujo a 38 y a 64 %, respectivamente. En los dltimos 12
anos, redujeron el promedio anual del primer ingreso escolarizado
en cerca de 7000 lugares respecto del periodo 1990-2000.

Pero si se consideran ambas modalidades, el crecimiento de li-
cenciatura fue de 75%, muy similar a las 1s publicas (71%), mien-
tras que en el posgrado ascendié a 156%, mas del doble de las pu-
blicas. En el periodo que ocupa este estudio, la contribucion de las
1ES particulares al crecimiento de la matricula de licenciatura fue de
34% y de 76% en el posgrado.

Estas cifras muestran que dichas instituciones han incursionado
de manera importante en la oferta de servicios de educacion abierta,
a distancia y virtual, ya que la cuarta parte de estudiantes de licencia-
tura, y cerca de la mitad de los de posgrado, lo hacen en alguna de las
modalidades no presenciales. Como ha sido advertido en varios estu-
dios, ante los laxos mecanismos de regulacion para el otorgamiento
del RVOE, no se cuenta con evidencias de la calidad de los programas
educativos ofrecidos, cuestionamiento que también se ha hecho para
un amplio nimero de programas escolarizados.

La presencia de las 1ES particulares en los estados fue muy varia-
ble, pero en todos ellos adquirieron gran visibilidad en la oferta edu-
cativa de tipo superior. Por su magnitud, los que tienen mas unidades
o campi son la Ciudad de México (248), Puebla (232), Estado de Mé-
xico (221), Jalisco (174), Veracruz (187), Chiapas (180), Guanajuato
(155) y Nuevo Leon (148); entre todos ellos concentraron las dos ter-
ceras partes de la matricula privada del pais. En el extremo opuesto,
los estados con menor presencia de campi de 1ES particulares fueron
Baja California Sur (15), Campeche (26), Zacatecas (27), Tlaxcala
(34), Tabasco (35), Quintana Roo (41), Nayarit (46) y Oaxaca (53).

En el periodo analizado, aumenté la presencia de las 1Es parti-
culares en las entidades federativas, con alrededor de un millar de
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instituciones adicionales. En promedio, se establecieron ocho 1ES
por mes, esto sin contar el nimero de campi existentes en cada una
de ellas.

Las tipologias que se han elaborado sobre las 1ES particulares
intentan dar cuenta de la heterogeneidad y diversidad del sector. En
México se cuenta con un namero relativamente reducido de uni-
versidades de élite en términos académicos y econdmicos, tanto de
orientacion empresarial como religiosa, algunas de las cuales tienen
presencia en diversas entidades federativas al operar en redes aca-
démicas. También existen instituciones en proceso de expansion
académica y territorial, dirigidas a sectores medios de la poblacion,
algunas de las cuales operan como redes a nivel nacional o regional;
en el periodo analizado se establecieron consorcios y grupos eco-
némicos nacionales y trasnacionales para administrar universidades
como empresas lucrativas. La expansion mas acelerada se dio en el
segmento de instituciones calificadas como de absorcion de deman-
da, que en su gran mayoria también persiguen fines de lucro.

Con datos de 2018-2019 se puede ilustrar la diversidad de insti-
tuciones particulares:

a) Universidades con una sola sede académica y con trayectorias
muy diversas: desde las instituciones de elevado prestigio y re-
conocimiento social, como son el Instituto Tecnologico Aut6-
nomo de México, la Fundacion Universidad de las Américas,
la Universidad Popular Auténoma del Estado de Puebla y la
Universidad de Monterrey —que en conjunto atienden a 41 000
estudiantes—, hasta centros, institutos, escuelas y universidades
que atienden a una escasa matricula y gozan de un variable reco-
nocimiento social de la poblacion local, pero que en pocos casos
son consideradas como instituciones con solidez académica.

b) Sistemas y redes nacionales de universidades de orientacion
religiosa, con presencia nacional y reconocimiento académico:
Sistema Universitario Jesuita, que agrupa a seis planteles de la
Universidad Iberoamericana, al Instituto Tecnologico y de Estu-
dios Superiores de Occidente y al Instituto Superior Intercultural
AYUUK (nueve campi); Universidad La Salle (17); Universidad
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Anahuac (11); Universidad del Valle de Atemajac (11); Universi-
dad Panamericana (seis) y Universidad Marista de México (sie-
te). En total, estas redes de universidades religiosas contaron con
57 campi y atendieron a 133 ooo estudiantes.

Sistemas y redes nacionales de instituciones de élite con orienta-
cion empresarial, entre las que sobresale el Instituto Tecnologi-
co y de Estudios Superiores de Monterrey con 26 campi en 20
entidades federativas, con una matricula de educacién superior
de poco mas de 53 ooo estudiantes. La Universidad Autonoma de
Guadalajara, ademas de su campus de Zapopan, Jalisco, tiene
uno en Villahermosa, Tabasco.

Grupos y corporativos nacionales de universidades con orienta-
cién empresarial y fines de lucro, entre los cuales se pueden citar
Tresalia Capital-Aramburuzabala, que form6 el Grupo ALIAT
Universidades (Valle del Grijalva, ETac, Tangamanga, de Estu-
dios Avanzados, la Concordia y Centro de Estudios Superiores
de Tapachula, con una matricula de 46 coo estudiantes); Nacer
Global (1ceL, Univer, Unidep, Victoria, de Ecatepec y Lucerna,
con 43 ooo estudiantes); Grupo Avalanz-Salinas Pliego (Univer-
sidad cNc1, con cerca de 9ooo estudiantes), y Fondo Plenus-
Romo Garza (Universidad Metropolitana de Monterrey, con
12000 estudiantes). Entre los cuatro grupos empresariales se
atendi6é a una matricula de 111000 estudiantes.

IES orientadas a sectores medios de la poblacién que han expan-
dido el namero de planteles en la entidad donde se origin6 o que
ha extendido su presencia en entidades vecinas. Se trata de univer-
sidades multisede, cuyos principales centros se encuentran en las
capitales de los estados, y se han extendido a otras localidades ur-
banas. Como ejemplos se pueden mencionar la Universidad Tec-
milenio (29 planteles); Escuela Bancaria y Comercial (ocho plan-
teles); Universidad Interamericana para el Desarrollo (42 plante-
les); Universidad Insurgentes (18 planteles ubicados en la Ciudad
de México y en el Estado de México); Universidad Auténoma de
Durango (12 planteles en los estados de Baja California, Duran-
go, Sinaloa y Zacatecas), y la Universidad del Golfo de México
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(20 planteles en Veracruz, Puebla, Querétaro y Sinaloa). Entre las
seis instituciones atendieron a 114000 estudiantes.

f) Universidades trasnacionales que operan en diversos paises. El
caso mas conocido es Laureate International Universities, que
comprd la Universidad del Valle de México (34 campi) y la Uni-
versidad Tecnologica de México (nueve). También se encuentra
Apollo Global y The Carlyle Group, que poseen las acciones
de la Universidad Latinoamericana, con 18 campi en nueve en-
tidades federativas. La matricula de estas universidades fue de
176 000 estudiantes.

Las 1ES que operan en red adquirieron una creciente presencia en
el pais. Para el ciclo 2018-2019, la matricula de educacién superior
de las instituciones listadas en el cuadro 13 fue de mas de medio
millon de estudiantes; s6lo en licenciatura represent6 3 5% de la ma-
tricula privada de todo el pais.

Sin duda, la acelerada expansion de las 1Es particulares fue re-
sultado de la presencia de proveedores de servicios educativos con
fines de lucro y la consideracion de la educacion como negocio. En
el periodo, los inversionistas encontraron nichos de mercado regio-
nales para su expansion.

Cuapro 13

Redes de universidades particulares

Presencia Nimero Matricula 2018-2019
enestados  decampi  Licenciatura  Posgrado  Total

Grupos Institucion

Universidades jesuitas (25

N 7 7 31868 4193 36061
universidades en el mundo)
Universidad La Salle 14 15 27648 4438 32086
Instituciones Universidad Andhuac 10 1 28749 3687 32436
de orientacin  Universidad del Valle . g . :
religiosa: 133167 de Atemajac 4 9843 95 794
Universidad Panamericana 4 6 10012 4432 14444
Universidad Marista
- 6 7 5602 744 6346
de México
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Presencia Nimero Matricula 2018-2019

Grupos Institucion enestados  decampi  Licenciatura  Posgrado Total
Instituciones
de orientacion  Instituto Tecnoldgico
empresarial ey de Estudios Superiores 20 26 51740 1834 53574
élite y de prestigio de Monterrey
social: 53574
Universidad Interamericana
2 42 30444 5046 35490
para el Desarrollo
Universidad Insurgentes 2 18 18432 920 19352
Instituciones Universidad Tecmilenio 18 29 18221 7612 25833
multicampi para -
- Universidad Auténoma
sectores medios: 4D 4 2 12609 1137 13746
14682 e Durango
Universidad del Golfo
i, 4 20 1058 330 11388
de México
Escuela Bancaria y Comercial 7 8 8094 779 8873
Universidad del Valle
N 6 10 677 2384 9155
del Grijalva
Universidad ETAC 2 5 8965 5008 3973
Grupo A“at Universidad Tangamanga 1 2 12404 958 13362
Universidades TE—
o niversidad de Estudios
(Tresalia capital): A ) 8 1 6696 293 6989
vanz
46585 anzados
Universidad la Concordia 1 1 2683 0 2683
Centro de Estudios Superiores
1 1 371 52 43
de Tapachula
Grupo Avalanz:
P Universidad CNCI 3 19 7358 P 8609
8609
Fondo Plenus:  Universidad Metropolitana
1 2 1427 1004 12431
12183 de Monterrey
Universidad Univer 5 8 17022 1001 18023
Universidad del Desarrollo
) 16 34 1103 87 1190
Profesional
Nacer global: Universidad ICEL 2 7 5120 828 5948
43190 Centro Universitario
) 1 2 3206 0 3206
Guadalajara Lamar
Universidad de Ecatepec 1 1 2895 320 3215
Universidad Lucerna 1 1 1301 307 1608

102 LA EDUCACION SUPERIOR EN MEXICO



Presencia Nimero Matricula 2018-2019

Grupos Institucion enestados  decampi Licenciatura  Posgrado Total
Universidad del Valle
Laueat . . 4 34 67590 8940 76530
International de México
Universities: Universidad Tecnoldgica 000 o0 o
159 444 de México ° ) 70009 90 i
Apollo Global: . ) )
Universidad Latinoamericana 9 18 14594 2058 16 652
16652
Total 377 513835 74499 588334

Fuente: datos de Formatos 911, 2018-2019.

Numero de 1Es en las entidades federativas

Como resumen de la distribucion territorial de las 1ES por subsiste-
ma, en el cuadro 13 se agrupa el nimero de ellas que tienen presen-
cia en cada una de las entidades federativas y su evolucion durante
los sexenios de Felipe Calderén y de Enrique Pefia Nieto.

La suma de 1Es con presencia en las entidades federativas ascen-
di6 a 3 669.3° En 12 afios su nimero aumento en 1 478, de las cuales
241 fueron publicas y 1237 particulares. Estas ultimas crecieron a
un ritmo mas dinamico (83 %) que las primeras (30%), lo cual con-
trasta con la dindmica de expansion de la matricula en cada régimen
de sostenimiento, que fue muy similar (63% y 64%). Ello muestra
que gran parte de las 1Es particulares creadas en el periodo atendie-
ron a un numero muy reducido de estudiantes.

Al considerar los 12 subsistemas de educacién superior, el ni-
mero de 1ES por entidades federativas fue muy variable al finalizar
el periodo. Las que contaron con menor nimero fueron Baja Cali-
fornia Sur (24), Colima (33), Zacatecas (54) y Aguascalientes (52).
Con mayor numero estuvieron la Ciudad de México (315), Estado
de México (297), Puebla (283), Jalisco (209) y Veracruz (206). Su-

30 Como vimos en el primer apartado, el nimero de IES con presencia en las entidades federa-
tivas es mayor al nimero total de IES en el pais: 3669 y 3 358 respectivamente, debido a que
diversas IES, sobre todo particulares, tienen presencia en mas de una de ellas.
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madas las 1Es de estas cinco entidades, representaron poco mas de la
tercera parte del total nacional.

Como consecuencia de la gran heterogeneidad en el tamafio de
las 1ES, tanto publicas como particulares, en algunos estados la par-
ticipacion porcentual del nimero de 1ES super6 la proporcion de
matricula atendida, como Chiapas, Guerrero, Quintana Roo, Pue-
bla y Yucatan, en tanto otras, de manera sobresaliente la Ciudad de
Meéxico y el Estado de México, contaron con instituciones de gran
tamaiio, principalmente en el segmento publico (cuadro 14).

CuaDro 14

Nimero de IES por entidad federativa y subsistema, 2006-2007 - 2018-2019

Inicia
UF UPE UPEAS ul ut up

Entidad federativa 5506 »018- 2006~ 2018- 2006~ 2018- 2006~ 2018- 2006~ 2018- 2006 2018-

2007 2019 2007 2019 2007 2019 2007 2019 2007 2019 2007 2019
Aquascalientes 0 0 1 1 0 0 0 0 0 5 0 1
Baja California 1 1 1 1 0 0 0 0 1 1 1 1
Baja Galifornia Sur 1 1 1 1 0 0 0 0 0 1 0 0
(ampeche 0 0 2 2 1 1 0 0 1 3 0 0
Chiapas 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 2
Chihuahua 0 0 2 2 0 1 0 0 2 9 0 1
(iudad de México 4 4 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Coahuila 1 1 1 1 0 0 0 0 4 8 0 4
Colima 0 0 1 1 0 0 0 0 0 1 0 0
Durango 2 2 1 1 0 0 0 0 0 6 2 3
Guanajuato 0 2 1 1 0 0 0 0 3 6 1 4

104 LA EDUCACION SUPERIOR EN MEXICO



UF UPE UPEAS ul ut up

Entidad federativa 2006- 2018- 2006- 2018- 2006- 2018- 2006~ 2018- 2006- 2018- 2006- 2018-

2007 2019 2007 2019 2007 2019 2007 2019 2007 2019 2007 2019
Guerrero 0 0 1 1 0 0 0 1 2 5 0 1
Hidalgo 0 1 1 1 0 0 0 1 5 8 3 6
Jalisco 0 0 1 1 0 0 0 0 2 2 1 1
Estado de México 3 4 1 1 1 3 1 1 5 6 2 9
Michoacdn 1 2 1 1 0 1 0 1 1 2 0 2
Morelos 1 2 1 1 1 1 0 0 1 2 1 1
Nayarit 0 0 1 1 0 0 0 0 3 4 0 1
Nuevo Ledn 0 0 1 1 0 0 0 0 2 4 0 2
Oaxaca 0 0 1 1 5 7 0 0 0 2 0 0
Puebla 0 0 1 1 1 2 1 1 5 8 1 3
Querétaro 2 2 1 1 0 0 0 0 3 4 1 2
Quintana Roo 0 1 1 1 1 1 0 1 2 3 0 2
San Luis Potosf 0 0 1 1 0 0 0 1 1 2 1 1
Sinaloa 1 1 1 2 1 0 1 1 0 2 1 3
Sonora 0 0 2 2 3 3 0 0 3 7 0 0
Tabasco 1 1 1 1 1 1 1 1 2 2 0 3
Tamaulipas 0 1 1 1 0 0 0 0 4 5 0 3
Tlaxcala 0 1 1 1 0 0 0 0 1 1 1 2
Veracruz 0 0 1 1 0 0 1 1 2 3 0 1
Yucatdn 0 1 1 1 1 1 0 0 2 5 0 1
Jacatecas 1 2 1 1 0 0 0 0 1 1 1 2
Total 19 3 34 %17 23 6 n 59 M9 18 62
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BALANCE

De los datos hasta aqui revisados, apreciamos lo siguiente:

108

En los sexenios de Felipe Calderén y de Enrique Pefia Nieto se
dio continuidad a las politicas de expansion y diversificacion
iniciadas en los afios noventa, las que fueron conformando un
mosaico de 1ES cada vez mas complejo, con 12 subsistemas que
tenian perfiles propios y diferenciados. Sin embargo, para 2018
no se habian logrado integrar efectivos sistemas de educacion
superior a nivel nacional y local, tal como planted la ANUIES
desde el afio 2000 en sus diversos documentos institucionales.
Pese a que las politicas de educacion superior establecidas en
diversos programas educativos buscaron expandir los niveles de
TSU y de posgrado, la matricula alcanzada en estos niveles estuvo
por debajo de las expectativas de crecimiento en términos abso-
lutos. Ello muestra que el sNEs continu6 siendo un espacio fun-
damentalmente para la formacion de profesionales en el nivel de
licenciatura. El nivel de Tsu o de profesional asociado practica-
mente se encontro restringido al subsistema de UT, mientras que
el posgrado observé dindmicas muy desiguales a nivel sistémico
y territorial: solamente en cuatro subsistemas la matricula de
posgrado superé 10% de la matricula total y en cinco entidades
federativas se concentr6 mas de la mitad de los estudiantes del
nivel. Los centros publicos de investigacion Conacyt siguieron
constituyendo un subsistema centrado en el posgrado.

Si bien desde hace casi medio siglo la educaciéon superior mexica-
na inicié un proceso de desconcentracion geografica, a lo largo
del periodo se siguieron manifestando desequilibrios territoriales
y concentracion de recursos, lo que ahondo las brechas de cober-
tura entre las entidades federativas y la desigual distribucion de
las oportunidades educativas. Cinco de las entidades federativas
mas rezagadas en cobertura en 2006 (Oaxaca, Chiapas, Gue-
rrero, Michoacan y Tlaxcala) con altos indices de pobreza en el
pais, ampliaron significativamente su brecha respecto de la me-
dia nacional, lo que mostré la profundizacion de la desigualdad
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educativa en las regiones con mayor rezago econémico y social.
Resulta paradéjico que, en Chiapas, uno de los estados mas po-
bres del pais y con menor cobertura, la educacion superior pri-
vada tuviera una fuerte presencia, tanto en poblacion atendida
como en numero de IES.

4. La matricula inscrita en programas no escolarizados aumenté de
manera importante en el periodo y duplic6 su participacion re-
lativa para alcanzar 15% de la matricula de educacion superior
vy 33% en el posgrado. La acelerada expansion de la matricula
no escolarizada, sobre todo en las 1Es particulares, se dio en el
contexto de una creciente mercantilizacion de los servicios edu-
cativos y una laxa regulacion de la calidad de la oferta educativa.

5. La participacion de la matricula total de educacion superior por
régimen de sostenimiento practicamente no observé variacion
en el periodo: dos terceras partes publica y una tercera parte
privada. Sin embargo, las 1ES particulares ampliaron de manera
significativa su participacion en la matricula no escolarizada y
en el posgrado, concentrando sus esfuerzos en los programas de
maestria, nivel en el que atendieron a las dos terceras partes de la
matricula nacional, en tanto el doctorado continu6 siendo ma-
yoritario en el sistema publico.

6. Las variaciones de la distribucion de la matricula por area de
conocimiento en el periodo fueron marginales: aumentaron li-
geramente las carreras relacionadas con las ciencias exactas, la
educacion y la salud, y disminuy6 la participacion del drea de
ciencias sociales y administrativas (de 47% a 38%, de acuerdo
con la clasificacion anterior). En la nueva clasificacion de pro-
gramas de estudio por campos amplios de formacion académica,
los estudiantes siguieron concentrandose en tres de ellos: admi-
nistracion y negocios, ingenieria, manufactura y construccion, y
ciencias sociales y derecho, lo que indica que las politicas para
reorientar la oferta educativa y la disminucién de la demanda en
programas educativos tradicionales incidieron de manera lenta
y gradual en las preferencias de los estudiantes.

7. Si bien las politicas para la expansion del sNEs privilegiaron la
educacion superior tecnologica, en el periodo analizado el tipo
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de servicio que tuvo un crecimiento mas dindmico fue la edu-
cacion universitaria. Las universidades publicas (federales y
estatales) mantuvieron un importante peso a nivel nacional
y local: siguieron siendo las 1Es con la planta académica mads
consolidada; su matricula representé mas de la tercera parte
del total, ofrecieron programas en licenciatura y posgrado en
los distintos campos del conocimiento, y en ellas se realizo la
mayor parte de la investigacion en el pais. En el dmbito local,
constituyeron el espacio publico de educacion superior con mas
reconocimiento social y tradicion académica.

8. Las universidades interculturales continuaron siendo uno de los
subsistemas de menor tamafio del sNEs. Si bien en el periodo
observaron un fuerte crecimiento relativo y se crearon cinco uni-
versidades, su aportaciéon a la ampliacion de la matricula fue
muy reducida. La oferta educativa de estas 1ES se centrd en el
nivel de licenciatura.

9. En el periodo se continué con la politica de creacion de institu-
ciones de orientacién tecnoldgica que ofrecieron programas en
los niveles de Tsu y licenciatura, y que representaron la principal
opcion educativa para jovenes en situacion de desventaja. En
distintas entidades federativas se crearon 156 IES que pertenecen
a los subsistemas de UT, UP, ITF e ITES, con lo cual la licenciatu-
ra tecnologica observé un crecimiento constante. A lo largo del
periodo, la matricula de licenciatura tecnoldgica represent6 la
tercera parte de la nacional, en tanto la correspondiente a los
subsistemas sefialados increment6 su participacion relativa de
manera sostenida, lo que aceleré los procesos de descentraliza-
cion y desconcentracion geografica.

ro. En contraste con el crecimiento constante de la poblacion escolar
atendida en los restantes subsistemas, la educacién normal con-
tinué con su tendencia de reduccion de matricula. Los efectos de
las modificaciones legislativas de 2013, que permitieron a todos
los egresados de educacion superior concursar por una plaza de
maestro en el sistema publico, reforzaron esta tendencia.

r1. En el periodo analizado, las 1Es particulares redujeron el acelera-
do crecimiento que tuvieron en los afios noventa, con lo cual se
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estabilizé su participacion relativa en la atencién a la matricula
total. No obstante, la acelerada creacion de 1ES (en promedio
siete por mes) y la reconfiguracion de algunas de ellas, hizo mas
complejo el panorama de la educaciéon superior privada en el
pais, con la coexistencia de distintos tipos institucionales dirigi-
dos a segmentos de clase media y de élite en las distintas regiones
del pais. Dos procesos que adquirieron notoriedad fueron la ex-
pansion de redes de instituciones particulares y la conformacion
de grupos econdémicos nacionales y trasnacionales que adminis-
tran universidades como empresas lucrativas.

En el siguiente capitulo se tendra en consideracion esta dina-
mica de expansion y diversificacion del SNES para comprender la
evolucion del financiamiento publico asignado a lo largo de los dos
sexenios.
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El financiamiento de la educaciéon superior es un tema que ha for-
mado parte de las agendas de las universidades publicas de manera
singular y colectiva. Desde 1950, afio en que se formo la entonces
denominada Asociacién Nacional de Universidades e Institutos de
Ensefianza Superior (ANUIES), el financiamiento constituy6 uno de los
asuntos centrales de las 26 instituciones que le dieron origen. A lo
largo de los afos, si bien con peculiaridades de las diversas fases de
la historia contemporanea de la educacion superior en nuestro pafs,
el tema adquirio carta de naturalizacion en las agendas instituciona-
les y de politica publica.

A partir del afio 2000, tras la recomposicion de fuerzas politi-
cas en los poderes Ejecutivo y Legislativo a nivel federal, asi como
entre la federacion y los gobiernos de las entidades federativas, el
tema del financiamiento adquirié mayor relevancia. A diferencia de
periodos anteriores, el proceso de discusion y aprobacién del Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion (PEF) adquiri6 caracteristicas
inéditas, debido a la participacion de nuevos actores emergentes.
Ademas, a nivel internacional, el financiamiento ha sido objeto de
estudio por parte de universidades, gobiernos, especialistas y or-
ganismos multilaterales. Tras mas de dos décadas de privatizacion
abierta o encubierta de los servicios de educacion superior a nivel
global, en las conferencias regionales y mundiales sobre educacion
superior celebradas bajo el auspicio de la Organizacion de las Na-
ciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNEScO)



en 1998 y 2009, se hicieron pronunciamientos politicos en defensa
de la educacion superior publica y su financiamiento.3!

En los sexenios de Felipe Calder6n y de Enrique Pefia Nieto con-
tinud, en lo general, la dindmica de negociacion para la determina-
cion del presupuesto de las 1Es publicas. Sin embargo, las distintas
condiciones que enfrentaron cada uno de los gobiernos en los te-
rrenos econémico y politico modificaron algunas de las pautas de
asignacion presupuestal: en el primero de ellos, el monto del finan-
ciamiento publico en educacion superior tuvo un importante repun-
te respecto de lo observado en el gobierno de Vicente Fox, mientras
que a partir de la segunda mitad del sexenio de Pefia Nieto dio inicio
una caida que continu6 hasta 2021.

Antes de entrar al andlisis en el periodo considerado, cabe pre-
guntarse qué comprende el financiamiento de la educacion superior
en México. Si bien la respuesta a esta pregunta puede parecer obvia,
no lo es, ya que existen diversas formas de cuantificar el financia-
miento: el nacional, integrado por el financiamiento publico y priva-
do; el publico, que es el destinado por el Estado en sus tres 6rdenes
de gobierno (federal, estatal y municipal); el federal, a su vez puede
ser medido de acuerdo con las funciones y subfunciones presupues-
tarias consideradas, por ejemplo, considerar tinicamente los recursos
que se destinan a las actividades propiamente educativas de nivel su-
perior (licenciatura y posgrado), incluir ademas el gasto que se des-
tina a la funcion de investigacion, o bien contabilizar todo el gasto
que ejerce una institucion, incluyendo la educaciéon media superior,
en caso de que ofrezca este nivel de estudios, ademas de los recursos
que destina para actividades culturales.

Por ello, muchas veces las cifras de investigadores no concuer-
dan con las cifras oficiales o con las que presentan organismos inter-
nacionales como la UNEsco o la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos (OCDE, 2020). En este sentido, es nece-

31 Latercera Conferencia Mundial de Educacion Superior, programada inicialmente para realizar-
se en Barcelona en octubre de 2021, y celebrada en mayo de 2022 debido a la crisis sanitaria
mundial, analizé el tema del financiamiento de la educacién superior como uno de los 10
temas principales del evento.
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sario puntualizar en los andlisis las diferentes formas de reportar el
financiamiento para este nivel educativo.

Ante la ausencia de una fuente de informacion que presente ci-
fras desagregadas de financiamiento para el conjunto de institucio-
nes publicas de educacion superior, con este capitulo se pretende
contribuir a la mejor comprension de la evolucion del financiamien-
to publico de la educacion superior en el periodo 2006-2019. Esta
recopilacion de datos sobre el financiamiento es también una invi-
tacion a las autoridades educativas de la sep y de los gobiernos de
los estados para difundir con acuciosidad, sistematicidad y confiabi-
lidad las series estadisticas sobre financiamiento que actualmente se
encuentran dispersas y no abarcan todos los subsistemas educativos
del nivel superior.

FUENTES DE INFORMACION

Pese a la importancia de contar con informacién financiera valida,
confiable, actualizada y para amplios lapsos, tanto para las activi-
dades de investigacién como para las de planeacion y evaluacion de
politicas publicas, esto sigue siendo una aspiracion, a pesar de los
importantes avances logrados en la materia. Las fuentes de infor-
macion sobre el financiamiento historico de la educacion superior
mexicana se encuentran dispersas y no se obtienen facilmente. Ade-
mas, al contrastar algunas cifras, se observan inconsistencias y los
datos proporcionados no siempre concuerdan.

A continuacion, presentamos las diferentes fuentes disponibles:

Informes de gobierno y de la sep. Los informes de gobierno que cada
ano presenta el titular del Poder Ejecutivo de la nacién dan a cono-
cer en un anexo las series historicas del gasto nacional en educacion.
El mas reciente, al momento de escribir este libro, fue el Tercer Infor-
me de Gobierno del presidente Andrés Manuel Lopez Obrador, que
se hizo publico el 1.° de septiembre de 2021. El anexo correspon-
diente presenta los datos de 2000 a 2021 del gasto nacional, que se
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integra con el gasto que ejerce el Estado y los particulares (Gobierno
de México, 2021).

Por su parte, la SEP, en sus informes anuales de labores, mues-
tra las cifras agregadas sobre gasto educativo, las que retoman los
informes de gobierno. El segundo informe, correspondiente al ciclo
2019-2020, €s el que se considerd en el libro (SEP, 2020Db).

Presupuesto de Egresos de la Federacion. Las cifras correspondien-
tes al presupuesto federal educativo forman parte del Presupuesto de
Egresos de la Federacion que cada afio aprueba la Camara de Dipu-
tados, luego de analizar y modificar, en su caso, el proyecto que pre-
senta el Ejecutivo. El PEF presenta la informacion correspondiente a
la educacién superior en tres clasificaciones: 1) funcional y progra-
madtica, 2) administrativa y 3) econdémica,’* en las que especifica los
programas presupuestarios (Pp), las actividades institucionales (A1)
y las unidades responsables (UR) del gasto. El PEF presenta informa-
cion presupuestaria especifica para las 1Es federales y los programas
y fondos de financiamiento extraordinario. El presupuesto federal
para el resto de las instituciones —UPE, UPEAS, UI, UT, UP, ITF € ITES
(agrupados estos dos ultimos en el TecNm desde 2014)— se encuen-
tra en un Pp que, para el caso de los organismos descentralizados de
los estados (ODEs), solamente se desglosa en el nivel estatal.

La informacién del proyecto de presupuesto y del presupuesto
aprobado para cada ejercicio fiscal esta disponible a partir del afio
2000 en el portal de la sHCP (20212).

32 Laclasificacion funcional y programética agrupa las previsiones de gasto con base en las acti-
vidades que por disposicion legal le corresponden a los ejecutores de gasto y de acuerdo con
los resultados que se proponen alcanzar, en términos de funciones, programas, proyectos,
actividades, indicadores, objetivos y metas. La clasificacion administrativa agrupa las previsio-
nes de gasto conforme a sus ejecutores, muestra el gasto neto total en términos de ramos y
entidades, asi como sus unidades responsables correspondientes. La clasificacion econdmica
agrupa las previsiones de gasto en funcién de su naturaleza econémica y objeto, en eroga-
ciones corrientes, inversion fisica, inversion financiera, otras erogaciones de capital, subsidios,
transferencias, ayudas, participaciones y aportaciones federales (articulo 28 de la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria).
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Cuenta de la Hacienda Piiblica Federal. La sHCP presenta anual-
mente, en los meses abril-mayo, la Cuenta de la Hacienda Publica
Federal que es examinada por la Auditoria Superior de la Federa-
cion. Las cuentas anuales, a partir de 1996, presentan las cifras del
presupuesto aprobado, modificado, devengado y ejercido en cada
uno de los programas presupuestarios (SHCP, 2021b).

Direccion General de Presupuesto y Recursos Financieros (DGPPYRE).
Esta dependencia de la seEp da a conocer los avisos del PEF a las
distintas unidades responsables de la sep y publica los informes tri-
mestrales del ejercicio presupuestal, entre los cuales se encuentra el
de las universidades publicas y otras 1Es. Asimismo, da a conocer la
informacion del Fondo de Aportaciones para la Nomina Educativa
y Gasto Operativo (FONE) (DGPYRF, 2021).

Direccion General de Planeacion, Programacion y Estadistica Edu-
cativa (DGPPyEE). Dependencia de la sEP que publica los reportes es-
tadisticos del Cuestionario sobre Financiamiento Educativo Estatal
(CFEE) a partir del ano 2000. El gasto educativo estatal se presenta
por fuente de financiamiento y por entidad federativa, es decir, re-
porta la totalidad de recursos destinados a cada estado e incluyen
las tres fuentes de financiamiento: federal, estatal y municipal. La
primera se compone principalmente de las aportaciones federales
para los fondos educativos del Ramo 33. La segunda es aquella que
tiene fuentes propias y que se reportan en los informes de gobierno
bajo el rubro gasto estatal.>

Para el nivel de educacién superior, los reportes estadisticos divi-
den el presupuesto, tanto para las fuentes de financiamiento federal
como para las del estatal, en universidades tecnoldgicas, educacion
normal, licenciatura, posgrado e investigacion. Dado que las cifras
de la fuente federal no son compatibles con otras fuentes de infor-
macion, en nuestro andlisis solamente se toman en consideracion

33 Las cifras de financiamiento estatal y municipal son de dudosa construccion y validez, puesto
que no coincide el gasto federal reportado en cada entidad federativa con el gasto federal
realmente ejercido. Una deficiencia del CFEE es que no todos los estados reportan la informa-
cién, o lo hacen de manera incompleta y tardia.
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las correspondientes al gasto estatal, es decir, aquel que tiene como
fuente las finanzas estatales, sin poder precisar la distribucion del
financiamiento por subsistema debido a la forma de clasificacion
empleada en el cuestionario (DGPPYEE, 2019b).

Subsecretaria de Educacion Superior (sEs-sep). Hasta 2006 la SES
publicé el documento “Aspectos financieros del sistema universi-
tario de educacion superior” (SES, 2006), no disponible ya en el
portal de la SEP, primer esfuerzo sistemdtico de concentracion de
cifras presupuestales, si bien sélo abarco el sistema universitario.
Este documento difundié informacion de 1994 a 2005 sobre el fi-
nanciamiento publico ordinario (federal y estatal) para las UF, UPE,
UPEAS, UI, UT, UP y UI, asi como de los fondos de financiamiento
extraordinario. En la pagina electrénica de la sEs se da a conocer
informacion sobre programas presupuestarios en el periodo 2014-
2020 (SES, 2021¢).

Direccion General de Educacion Superior Universitaria e Intercul-
tural (DGEsuI-SEP). Esta dependencia —que a partir de 2020 cambid
de denominacién al agrupar a las universidades interculturales—
es la encargada de asignar el subsidio ordinario y extraordinario
a las UPE, UPEAS y UI. Hasta 2009, asignaba el subsidio a las up,
mismas que, para efectos presupuestarios, quedaron adscritas a la
entonces Coordinacion General de Universidades Tecnoldgicas y Po-
litécnicas, que a partir de 2020 es una Direcciéon General (DGUTYP).
La DGEsUI es la unidad administrativa que publica mds informacion
sobre el presupuesto de las universidades comprendidas en los tres
subsistemas que estan bajo su coordinacion.

En su pagina electrénica se presenta informacion de 2014 a
2021 sobre el presupuesto federal asignado a las universidades
en los diferentes programas presupuestarios, tanto de caricter or-
dinario como extraordinario (DGESUI, 2021a). A partir de 2019,
disefi6 la plataforma En Transparencia. Rendicion de Cuentas, en
la cual se realiza el seguimiento del presupuesto publico federal y

118 LA EDUCACION SUPERIOR EN MEXICO



estatal asignado a las UPE, UPEAS y UI, asi como el cumplimiento
de los compromisos establecidos en los convenios de apoyo finan-
ciero, donde mantiene la informacion actualizada con una perio-
dicidad trimestral. Asi, busca “contribuir y facilitar los esfuerzos
de las 1ES en su tarea de visibilizar y transparentar sus acciones y
resultados a la sociedad” (DGESUI, 2021b). El seguimiento se hace
sobre los subsidios ordinario y extraordinario, entre los cuales se
encuentran los recursos asignados a las UPE con déficit financiero
de 2018 a 2020.

IES tecnoldgicas. El TecNM publica informacion sobre el presupues-
to federal aprobado, modificado y ejercido por capitulo de gasto y
programa presupuestario a partir del ejercicio fiscal 2012, sin des-
agregarla por institucion (TecNM, 2021). Adicionalmente, se cuenta
con informacion agregada de los ejercicios presupuestales de 2012 a
2018 en el documento de rendicion de cuentas que se presentd en el
periodo de transicion gubernamental (TecNM, 2018).

Para las universidades tecnoldgicas y politécnicas, solamente se
dispone de informacién presupuestal hasta 2006 en el documento
“Aspectos financieros del sistema universitario de educacién supe-
rior”. Al igual que para los institutos tecnoldgicos, no se publica
informacion para cada una de las universidades tecnoldgicas y poli-
técnicas del pais.

Con las diversas fuentes de informacion disponible, para el pe-
riodo 2006-2019 no es posible construir series sobre la evolucion
del financiamiento de todas las 1Es publicas. Los subsistemas para
los que se cuenta con informacion desagregada por institucion son
las UF, UPE, UPEAS y UL Para ENP, ITF e ITES solo se dispone de in-
formacion agregada, sea por entidad federativa o a nivel nacional.
Sin embargo, para educacion normal la informacién publicada en el
Cuestionario sobre el Financiamiento Educativo Estatal es de poca
confiabilidad, al igual que las cifras sobre el presupuesto que cada
uno de los estados destina a educacion superior.
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DISPOSICIONES NORMATIVAS Y ADMINISTRATIVAS
EN MATERIA DE FINANCIAMIENTO

Como vimos en la seccion anterior, el maximo ordenamiento en ma-
teria educativa es el articulo 3.° constitucional, el cual fue reformado
en 2019. Varias fracciones estan relacionadas con el financiamiento
de la educacion superior:

o La fraccion 1v extiende la gratuidad a todos los tipos y ni-
veles educativos.

« La fraccion vi permite a los particulares impartir educacion.

o La fraccion vir sefiala las facultades que tienen las universida-
des y demas instituciones de educacion superior a las que la ley
otorgue autonomia, entre ellas, la de administrar su patrimonio.

o La fraccion vim otorga facultades al Congreso de la Union para
expedir las leyes necesarias destinadas a distribuir la funcién so-
cial educativa entre los tres 6rdenes de gobierno, asi como para
fijar las aportaciones econémicas correspondientes.

o La fracciéon X establece que la obligatoriedad de la educacion
superior corresponde al Estado, para lo cual, en el décimo quin-
to del decreto de reforma constitucional, se mandata el estable-
cimiento de un Fondo especial en el Presupuesto de Egresos de
la Federacion.

De acuerdo con lo anterior, el financiamiento de la educacion su-
perior puede ser publico o privado; a su vez, el publico puede tener
como fuente a la federacion, los estados, los municipios y la Ciudad
de México, de acuerdo con las disposiciones que establezca el propio
Congreso de la Union. Las universidades autonomas se rigen por sus
propios ordenamientos en materia académica, de gobierno y patri-
monial, es decir, deciden de manera auténoma su presupuesto y el
uso de sus recursos.

La LGE cuenta con siete articulos en el titulo octavo “Del finan-
ciamiento de la educacion”. El articulo 119 establece la concurren-
cia en el financiamiento a la educaciéon puablica de la federacion y

120 LA EDUCACION SUPERIOR EN MEXICO



de los estados, y determina un monto minimo como porcentaje del
producto interno bruto (PI1B):

El Ejecutivo Federal y el gobierno de cada entidad federativa, con su-
jecion a las disposiciones de ingresos y gasto publico correspondientes
que resulten aplicables, concurrirdn al financiamiento de la educacion
publica y de los servicios educativos. El monto anual en términos de la
ley que el Estado destine al financiamiento en educacién publica y en
los servicios educativos garantizando la accesibilidad y la gratuidad
en la educacién, no podra ser menor al equivalente del 8% del pro-
ducto interno bruto del pais. De este monto, se destinara al menos el
1% del producto interno bruto al gasto para la educacién superior y la
investigacion cientifica y humanistica, asi como al desarrollo tecnolé-
gico y la innovacion en las instituciones publicas de educacion superior

(LGE, 2019: 45).

Por su parte, los articulos 121 y 122 sefialan que el Ejecutivo
Federal y el gobierno de cada entidad federativa “procuraran for-
talecer las fuentes de financiamiento a la tarea educativa y destinar
recursos presupuestarios crecientes, en términos reales, para la edu-
cacion publica”; agrega que son de “interés social las inversiones
que en materia educativa realicen el Estado, sus organismos descen-
tralizados y los particulares”.

Para el nivel de educacion superior, el ordenamiento federal
—que hasta marzo de 2021 establecié las disposiciones en ma-
teria de financiamiento— fue la Ley para la Coordinacion de la
Educacion Superior (LCES, 1978), vigente en los sexenios de Felipe
Calderon y de Enrique Pefia Nieto, y que fue abrogada con la ex-
pedicion de la LGEs en 2021. El titulo sexto de esta ley se refiere
al financiamiento, con un capitulo tnico (de la concurrencia en el
financiamiento) y seis articulos. Las principales disposiciones se re-
fieren a lo siguiente:

1. Se establece la concurrencia de la federacion y las entidades fe-

derativas en el financiamiento y en el cumplimiento gradual de
la obligatoriedad y la gratuidad.
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2. En cuanto al monto de financiamiento, se remite al articulo 119
de la LGE (alcanzar cuando menos el 1% del PiB) y se dispone
que el presupuesto publico no podra ser inferior a lo aprobado
en el ejercicio inmediato anterior.

3. Se plantea prever los recursos financieros con vision de largo
plazo, segun los planes y programas de los gobiernos y de las
IPES, la cobertura y las necesidades de ampliacion de la matricu-
la a nivel estatal, y los requerimientos para el cumplimiento de
las funciones institucionales.

4. Se mandata la creacion del fondo federal especial destinado a
asegurar a largo plazo los recursos econdmicos suficientes para
la obligatoriedad, asi como la plurianualidad de la infraestruc-
tura, precisando que en ningun caso habra afectacion a las fi-
nanzas de las instituciones por el establecimiento gradual de la
gratuidad.

5. Se obliga a la sEr y autoridades educativas de las entidades
federativas a establecer procedimientos para asegurar una par-
ticipacion equitativa en el financiamiento, a efecto de alcanzar
de manera gradual las aportaciones paritarias estatales respec-
to a los recursos federales que se destinen a las 1PEs de las en-
tidades federativas.

6. Se establecen disposiciones sobre la ministraciéon y el ejercicio de
los recursos publicos asignados a las 1PES, debiendo observar los
principios de legalidad, eficiencia, eficacia, economia, transpa-
rencia, rendicién de cuentas y honradez.

7. En diversos articulos, se especifica que la asignacion de los recur-
sos para educacion superior que se consideren en los presupues-
tos de egresos correspondientes estard sujeta a la disponibilidad
presupuestaria de la federacion y de los gobiernos de las entida-
des federativas.

De acuerdo con la naturaleza juridica de las 1PES, en el PEF se
les asigna recursos por diversas vias; las principales son las transfe-
rencias y los subsidios. En la Ley Federal de Presupuesto y Respon-
sabilidad Hacendaria (LFPRH, 2006), por transferencias se entiende
las asignaciones de recursos federales, previstas en los presupuestos
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de las dependencias, destinadas a las entidades bajo su coordinacion
sectorial o, en su caso, a los 6rganos administrativos desconcentra-
dos. Este es el caso de las 1Es federales, ya que reciben la mayor parte
de sus recursos a través de esta figura presupuestal.

La misma ley define a los subsidios como las asignaciones de re-
cursos federales previstas en el PEF que, a través de las dependencias y
entidades, se otorgan a los diferentes sectores de la sociedad, a las enti-
dades federativas o municipios. Las instituciones que tienen la figura
de organismos descentralizados estatales: UPE, UPEAS, UI, UP, UT e
1TES reciben de la federacion subsidios para su operacion.

El financiamiento federal que se asigna a las 1Es en el PEF estd
regulado por el articulo 74 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y por la LFPRH. Dicho articulo, en su fraccion 1v,
establece como facultad exclusiva de la Cimara de Diputados: “Apro-
bar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, previo
examen, discusion vy, en su caso, modificacion del Proyecto enviado
por el Ejecutivo Federal, una vez aprobadas las contribuciones que,
a su juicio, deben decretarse para cubrirlo”. En 2008, se aprob6 una
reforma a este articulo que permite erogaciones plurianuales para
proyectos de inversion en infraestructura.

Por otra parte, la LFPRH establece la normatividad aplicable
para el proceso presupuestal, entre cuyos capitulos estan: equili-
brio presupuestario y principios de responsabilidad hacendaria;
programacion, presupuestacion y aprobacion; disposiciones sobre
la Ley de Ingresos y el PEF; ejercicio del gasto publico federal; sub-
sidios y transferencias; recursos transferidos a las entidades federa-
tivas, y disposiciones para la transparencia en el ejercicio del gasto
y la evaluacion.

En los decretos anuales del PEF se fijan disposiciones especifi-
cas para la asignacion y ejercicio de los recursos de las instituciones
publicas de educacién media superior y superior. En el decreto de
2019, las principales disposiciones se refirieron a la fiscalizacion
de recursos federales, incluyendo los subsidios, por parte de la AsF
en términos de lo establecido en la Ley de Fiscalizacion y Rendicion
de Cuentas de la Federacion, asi como a la obligacién de publicar en
sus paginas de internet la informacién relacionada con la aplicacion
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y uso de los recursos recibidos, en los términos de la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacion Puablica (LGTAIP, 2015), lo
que incluye a las universidades a las que la ley otorga autonomia.

Los decretos de PEF también establecen que el otorgamiento de
subsidios para los organismos descentralizados estatales estara con-
dicionado a que las entidades federativas aporten la parte que les
corresponda con cargo a sus presupuestos autorizados, disposicion
que obedece al incumplimiento en que han incurrido diversos go-
biernos estatales a lo largo del tiempo.

Otras disposiciones en materia de asignacion y ejercicio de re-
cursos se encuentran en el Reglamento Interior de la SEP, que tuvo
modificaciones en el sexenio de Fox (SEP, 2005) y en el de Lopez
Obrador (SEP, 2020c¢). Con esta ultima reforma se reestructurd la or-
ganizacion interna de la sEP, manteniendo como subsecretarias sélo
a las que corresponden a los tipos educativos de educacion basica,
educacion media superior y educacion superior. Las direcciones ge-
nerales de la SEs se reorganizaron y cambiaron su denominacién:
Direccion General de Educacion Superior Universitaria e Intercul-
tural (DGEsuI) —antes Direccion General de Educacion Superior
Universitaria—, Direcciéon General de Educacion Superior para el
Magisterio (DEGEsuM) —antes Direccion General de Educacion Su-
perior para Profesionales de la Educacion— y Direccion General de
Universidades Tecnologicas y Politécnicas (DGuTyP) —antes Coordi-
nacion General de Universidades Tecnoldgicas y Politécnicas—. En
el Reglamento se especifican las competencias y facultades de cada
una de estas unidades administrativas.

En materia presupuestal para educacion superior, intervienen las
siguientes dependencias administrativas de la SEP:

1. Subsecretaria de Educacion Superior, encargada de formular los
anteproyectos de programas y de presupuesto.

2. Direcciones generales adscritas a la subsecretaria, a las que co-
rresponde gestionar ante las unidades administrativas de la sEp
las aportaciones federales a las 1ES que funcionan como organis-
mos publicos descentralizados que son de su competencia: UPE,
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UPEAS y UI para la DGESUI, UT y UP para la DGUTyP. Al TecNM,
por su parte, le corresponde administrar el subsidio para los 1TEs.

3. Unidad de Administracion y Finanzas (antes Oficialia Mayor),
encargada de coordinar el proceso anual de programacién y
presupuestacion, operacion financiera y contabilidad de las uni-
dades y 6rganos administrativos desconcentrados de la SEP, asi
como el control y evaluacion del ejercicio presupuestario, aten-
diendo las directrices generales de la Oficialia Mayor de la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico.

4. Direccion General de Presupuesto y Recursos Financieros, ads-
crita a la Unidad de Administracion y Finanzas, que realiza, en-
tre otras funciones, la de operacién del ejercicio del presupuesto
de las unidades administrativas y de los 6rganos administrativos
desconcentrados, la difusion de las politicas, directrices y crite-
rios técnicos para el proceso de planeacion, programacion, pre-
supuestacion y evaluacion, asi como la gestion ante la sHcp de la
autorizacion de adecuaciones presupuestarias.

Por altimo, las leyes organicas de las universidades autonomas
las facultan para administrar su patrimonio. Normalmente los con-
sejos universitarios son los 6rganos de gobierno que aprueban el
presupuesto anual. Ademas, tienen 6rganos internos de control (con-
traloria o auditoria interna) con funciones de supervision, vigilancia,
control, fiscalizacion, asi como de evaluacion de la gestion y el uso
de los recursos financieros. Varias universidades autonomas tienen
un patronato con atribuciones para la administracion de los recur-
s0s, asi como para la vigilancia y control del ejercicio presupuestal.
Las 1ES publicas no auténomas tienen sus propios ordenamientos
internos, de acuerdo con su personalidad juridica.

MODELO DE FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION SUPERIOR
En México, desde la década de los noventa se construy6 lo que se ha

denominado “modelo de financiamiento” de la educacion superior,
principalmente para el subsistema universitario, con la incorpora-
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cion gradual de politicas y fondos de financiamiento sometidos a
concurso, que operan con una logica distinta al otorgamiento del
financiamiento publico de caracter ordinario.

Dicho modelo busca que la distribucion del presupuesto de la fe-
deracion esté basada en instrumentos que permitan operar con reglas
y lineamientos precisos, en sustitucién del caracter inercial, inequita-
tivo y sin criterios explicitos para el otorgamiento del presupuesto,
resultado de negociaciones entre el gobierno y las universidades.

Diversos trabajos han dado cuenta de dicha transicion, que ini-
cié una nueva etapa en la que se fortalecio la capacidad del Estado
para la conduccion del sistema publico de educacion superior, a tra-
vés del uso de nuevos instrumentos para la asignacion de recursos
publicos ligados con la evaluacion, que llevo a cambios en el gobier-
no de las universidades (Mendoza, 2002; De Vries y Alvarez, 2005;
Diaz Barriga, 2008; Acosta, 2009).

En el documento “Aspectos financieros del sistema universita-
rio de educacion superior” de la SEs, que contiene datos de 1994 a
2005, se precisaron los componentes del “Modelo de asignacion de
recursos para las instituciones publicas de educacion superior”, en
diversos subsistemas: UPF, UPE, UPEAS, UI, UT y UP.

En el mismo documento, se sefiala que a partir de 1988 el mo-
delo de asignacion del subsidio ordinario, de caracter regularizable,
se basa fundamentalmente en el tamano de la plantilla autorizada
de trabajadores académicos y administrativos. Este criterio habria
sustituido al anteriormente utilizado por las autoridades educativas
y hacendarias, basado en el nimero de alumnos atendidos por cada
institucion. Se explicita que el presupuesto ordinario para las UPF y
las UPE se asigna a partir del calculo del costo de cada uno de los
rubros que componen su presupuesto, tanto en servicios personales
como en gastos de operacion. La estimacion resulta de la suma de
la asignacion consignada en el presupuesto del afio anterior, mas las
modificaciones presupuestarias requeridas para mantener el mismo
nivel de actividades alcanzado por la institucion (SEP, 2006).

Hasta 2006, el subsidio federal a las 1PES, tanto federales como
estatales, tenia tres componentes: el subsidio ordinario, el subsidio
extraordinario y el asociado con la ampliacion y diversificacion de
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la oferta educativa; este dltimo pasé a formar parte de los fondos de
financiamiento extraordinario a partir de la incorporacion, en 2007,
de fondos de financiamiento dirigidos al incremento de matricula y
la ampliacion de la oferta.

De acuerdo con el modelo, las instituciones federales con ca-
racter de organismos publicos desconcentrados, descentralizados o
con otra naturaleza juridica, solamente reciben transferencias fe-
derales de caricter ordinario a través del PEF, si bien algunas de
ellas, por ejemplo la uam, UPN y Colmex, participaron algunos afios
en fondos de financiamiento extraordinario, como fue el caso del
Programa de Mejoramiento del Profesorado (Promep) y el Fondo
para la Modernizacion de la Educacion Superior (Fomes). En el
decreto del PEF se especifica el presupuesto de estas instituciones,
cada una de las cuales cuenta con una clave presupuestaria como
unidad responsable. De las nueve instituciones federales, tres son
consideradas como universidades publicas federales (UNAM, UAM y
UPN), las tnicas incluidas en las series historicas de financiamiento
del documento referido.

Los institutos tecnologicos federales que agrupa el TecNM no en-
tran en el modelo de financiamiento para el sistema universitario.
En el PEF solamente se desglosa el presupuesto, por programa pre-
supuestario y por partida de gasto, para el conjunto del TecNm. No
existe informacion publica desglosada sobre el presupuesto de cada
uno de los institutos tecnoldgicos federales; la tnica informacion
disponible es la relativa a los programas presupuestarios del TecNm
presentados en el Proyecto de PEF, el PEF y la Cuenta de la Hacienda
Publica Federal. El portal electronico del TecNm sélo presenta cifras
presupuestarias muy agregadas, de modo que existe una gran caren-
cia de informacion acerca del comportamiento del presupuesto de
cada uno de los establecimientos federales.

Las 35 UPE reciben de la federacién dos tipos de subsidio: el or-
dinario y el extraordinario. Para estas universidades, el subsidio
ordinario, que cubre el gasto corriente para la operacion regular
de las instituciones, se asigna con base en el costo previamente
homologado de la n6mina autorizada y de los gastos de operacion.
Los incrementos salariales anuales de los trabajadores universitarios
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son autorizados por la SHCP, con base en la politica salarial que fija
el gobierno federal.

Cada afio se autoriza un porcentaje determinado como au-
mento directo al salario, junto con porcentajes de incremento en
prestaciones (aguinaldo, prima de antigiiedad, prima vacacional,
seguridad social, vivienda, etc.), cuyas repercusiones se calculan
con las formulas que autoriza la sHcP, de acuerdo con la legislacion
y las normas vigentes en el sector publico. Cuando los incremen-
tos salariales y en prestaciones exceden los “topes” fijados por la
sHcP, el diferencial puede ser cubierto por el gobierno estatal, o
bien incrementar el déficit de las instituciones, al existir una brecha
entre los tabuladores reconocidos en salarios y prestaciones, y las
erogaciones de las universidades en servicios personales (Capitulo
1000) conforme a los contratos colectivos de trabajo pactados con
sus organizaciones sindicales.

El monto del subsidio federal que se asigna en el PEF a las ins-
tituciones que tienen la figura de organismo descentralizado de los
estados (UPE, UPEAS, UI, UT, UP e ITES) se desglosa solamente por
entidad federativa, no por institucion, a través del Programa pre-
supuestario Uoo6, “Subsidios para Organismos Descentralizados
Estatales”. Estas instituciones cuentan, ademds, con un presupues-
to estatal de caracter ordinario, y en algunos afios extraordinario,
como contraparte estatal de fondos federales extraordinarios (pari
passu), o para el “rescate” de universidades en situacion critica.

Como mas adelante se analizara, la participacion relativa de
los dos 6rdenes de gobierno fue distinta en cada entidad federati-
va; el porcentaje de financiamiento que correspondia cubrir a cada
uno de ellos se formalizé en el convenio de apoyo financiero (CAF)
que anualmente se suscribié por el gobierno federal a través de la
SEP, el gobierno estatal y la universidad o instituto correspondiente.
Sin embargo, a lo largo del periodo analizado no todos los esta-
dos firmaron en tiempo y forma los convenios ni ministraron las
aportaciones correspondientes. En el caso de las uT, up, UI e ITES, la
concurrencia en el financiamiento, formalmente, fue a partes iguales
entre la federacion y el estado, si bien diversos gobiernos locales no
cumplieron con el 50 por ciento.
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Para el caso de las UPE, el porcentaje de participacion de los esta-
dos fue variable (de 10% a mas de 50%, con un promedio de 66%
federacion y 34 % gobiernos estatales). Las 23 UPEAS, como su nom-
bre lo indica, recibieron el subsidio federal ordinario bajo el régimen
de “apoyo solidario”, aunque también participaron en algunos de
los fondos de financiamiento extraordinario. En este caso, el subsi-
dio federal unicamente fue para cubrir los gastos de operacion, con
un monto convenido con la institucién y con el gobierno del estado
respectivo. El costo de la némina fue cubierto con el subsidio estatal
y con los recursos propios de las universidades. A diferencia de las
UPE, estas IES establecieron tabuladores y programas de estimulos
que no tuvieron que registrarse en la SEP y la SHCP.

El segundo componente del presupuesto publico a las institucio-
nes es el subsidio extraordinario, si bien esta denominacion no co-
rrespondioé a la establecida en la entonces Ley para la Coordinacion
de la Educacién Superior. Los fondos de financiamiento extraordi-
nario, fondos sometidos a concurso, o fondos extraordinarios de
apoyo a la educacion superior, como los denomind la sEp, en sentido
estricto corresponderian al subsidio especifico a que se referia di-
cha Ley, pues no se trata de recursos que soliciten las universidades
para satisfacer “necesidades extraordinarias”. Estos recursos origi-
nalmente estuvieron destinados a mejorar y asegurar la calidad de la
educacion, y posteriormente, al agregarse nuevos fondos, abarcaron
otros propositos, entre ellos el crecimiento de la matricula y la aten-
cion a problemas estructurales de las universidades. Del primer
fondo de financiamiento extraordinario establecido en 1991 con
este caracter (Fomes), se pasé a contar con 16 fondos en 2010, para
disminuir a cuatro en 2019.
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Esquema 1

Financiamiento federal y estatal a las instituciones publicas de educacién superior”

Financiamiento
federal

Financiamiento
estatal

130

Universidades publicas federales

Universidades publicas estatales

Universitarias pub. est. con apoyo solidario

Universidades interculturales

Universidades politécnicas

Universidades tecnoldgicas

Institutos tecnoldgicos federales

Institutos tecnoldgicos estatales

Escuelas normales de la CDMX

Escuelas normales de los estados

Otras instituciones

Universidades publicas estatales

Universidades pub. est. con apoyo solidario

Universidades interculturales

Universidades politécnicas

Universidades tecnoldgicas

Institutos tecnoldgicos estatales

Escuelas normales de los estados

Otras instituciones

Transferencias y Subsidios Ordinarios (UR propias)”
Subsidios Extraordinarios (UR 511)

Subsidios Extraordinarios (UR 511)"
Subsidios Ordinarios (UR 511)"
Subsidios Extraordinarios (UR 511)"

Subsidios Ordinarios (UR 511)*
Subsidios Extraordinarios (UR 511)°

{Subswdwos()rdmamos (UR51)"

Subsidios Ordinarios (UR 514)"
Subsidios Extraordinarios (UR 514) *

Subsidios Ordinarios (UR 514)”
Subsidios Extraordinarios (UR 514) ™

Financiamiento Ordinario (UR 513/M00) "
Financiamiento Extraordinario (UR 513/M00)™

Subsidios Extraordinarios (UR 513/M00)

Financiamiento Ordinario (Ramo 25)"
Financiamiento Extraordinario (UR 515)"

Financiamiento Ordinario (Ramo 33)"
Financiamiento Extraordinario (UR 515) ™

{SubswdwosOrdma ios (UR 513/M00) ™

{Finandam\'emo Ordinario ™

Subsidios Ordinarios
Subsidios Extraordinarios”

Subsidios Ordinarios
Subsidios Extraordinarios

{Subs‘\dios Ordinarios

Subsidios Extraordinarios™

Subsidios Ordinarios
Subsidios Extraordinarios

Subsidios Ordinarios
Subsidios Extraordinarios ™

{Subsidw’os Ordinarios (UR 513)
Subsidios Extraordinarios ™

{ Financiamiento Ordinario

{Finandamiemo Ordinario *
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Notas:

1. El esquema considera el tipo de financiamiento que reciben las IPES del pais a través de las dos principales fuentes

de financiamiento: federal y estatal; los municipios no hacen aportaciones requlares ni tienen obligacion de hacerlo. £l
esquema enlista [as instituciones cuyos recursos se clasifican en las subfunciones de educacién superior y posgrado, asi
como el de las escuelas normales federalizadas que operan los estados, cuyos recursos se asignan en la subfuncion de
educacion bdsica. No se consideran otras instituciones publicas federales de educacién superior, como la Escuela Nacional
de Antropologfa e Historia (ENAH) o las escuelas adscritas al Instituto Nacional de Bellas Artes (INBA) y a la Semar, cuyo
presupuesto no se asigna para educacién superior.

2. Cada una de las instituciones federales constituye una unidad responsable (UR), definida como el drea administrativa
que tiene a su cargo el ejercicio presupuestal y la rendicién de cuentas sobre los recursos humanos, materiales y
financieros 1ue administra, para contribuir al cumplimiento de los programas comprendidos en la estructura programaética
autorizada al ramo o entidad (LFPRH, 2006).

3. En alqunos afios la SEP, a través de la DGESU/DEGESUI (UR s511), asigné recursos extraordinarios a las UF, con excepcion
de la UNAM, como fue el caso del Promep.

4. El subsidio federal ordinario de las UPE, UPEASg Ul se canaliza a través de la DGESUI (UR 511). El Programa
presupuestario (Pp) correspondiente es el Uoos, “Subsidios para Organismos Descentralizados Estatales”.

5. Hasta 2010, las UPE y UPEAS pudieron concursar en 10 fondos de financiamiento extraordinario del Ramo 11 (SEP); en
2019, s6lo concursaron en tres fondos.

6. Hasta 2010 las Ul pudieron concursar en cinco fondos de financiamiento extraordinario; en 2019 solamente participaron
en dos fondos.

7. Hasta 2009, el subsidio federal ordinario de las UP se asigné a través de la DGESU/DGESUI, y a partir de 2010 de la G
UTyP/DGUTYP (UR 514). EI Pp correspondiente es el Uoo6, “Subsidios para Organismos Descentralizados Estatales”.

8. Hasta 2010, las UP pudieron concursar en seis fondos de financiamiento extraordinario; en 2019 se redujeron a dos.

9. Las UT reciben el subsidio ordinario a través de la CGUTyP/DGUTyP. EI Pp correspondiente es el Uoos, “Subsidios para
Organismos Descentralizados Estatales”.

10. En 2019 las UT pudieron concursar en dos fondos de financiamiento extraordinario para el apoyo a la calidad.

11. Los ITF, desde 2015, forman parte del TecNM, (UR Moo). EI Pp correspondiente es el Eoto, “Servicios de Educacién
Superior y Posgrado”.

12. En 2019 los ITF participaron en un fondo de financiamiento extraordinario para mejorar la calidad.

13. Los ITES reciben subsidios federales a través del TecNM. EI Pp correspondiente es el Uoos, “Subsidios para Organismos
Descentralizados Estatales”.

14. En 2019 los ITES participaron en un fondo de financiamiento extraordinario para mejorar la calidad.

15. Las escuelas normales de la Ciudad de México reciben recursos federales a través del Ramo 25, “Previsiones y
Aportaciones para los Sistemas de Educacién Bdsica, Normal, Tecnoldgica y de Adultos”.

16. Las escuelas normales participaron en programas de financiamiento extraordinario con diversas denominaciones:
Programa de Mejoramiento Institucional de las Escuelas Normales Piblicas; Fortalecimiento de la Calidad de las Escuelas
Normales; FortaHe(imiemo de |a Calidad Educativa y Fortalecimiento a la Excelencia Educativa. La asignacion de recursos
fue a través de la UR 515/0DGESUM.

17. Las escuelas normales de los estados reciben recursos federales a través del Fondo de Aportaciones para la Nomina
Educativa y Gasto Operativo (FONE) del Ramo 33 (Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios).

18. Otros organismos e instituciones recibieron recursos federales por parte de la UR 511 a través del Pp Uo8o, “Apoyo a
organismos de Educacion”.

19. Los gobiernos estatales, en algunos afios, 0t0rgaron recursos extraordinarios a las instituciones estatales, como
contraparte de los que asignd la federacion a través de los fondos relacionados con el incremento de matricula y la
ampliacién de la oferta.

20. Los gobiernos de los estados otorgaron financiamiento a otras instituciones piblicas estatales (escuelas de trabajo
social, de misica, de enfermerfa, etcétera.).

(GASTO NACIONAL EN EDUCACION

Con el proposito de situar el financiamiento publico destinado a la
educacion superior en los sexenios de Felipe Calderén y de Enrique
Pefia Nieto, es conveniente partir de las cifras de gasto nacional en
educacion presentadas en los informes de gobierno que van actuali-

EVOLUCION DEL FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION SUPERIOR EN LOS SEXENIOS 2006-2012'Y 2012-2018 131



zando las series historicas. El Tercer Informe de Gobierno del presi-
dente Andrés Manuel Lépez Obrador presenta la serie historica de

2000 a 2021 (cuadro 15).

Para comprender lo que se reporta en las cifras oficiales de gasto

educativo, caben las siguientes observaciones:

a)

34

35

132

El gasto nacional en educacion se integra con el gasto publico y
el gasto privado. El primero se desglosa en gasto federal, estatal
y municipal; a su vez, el gasto federal se divide en los diferentes
ramos presupuestarios: 11 (SEP), 2§ (Previsiones y Aportaciones
para los Sistemas de Educacion Basica, Normal, Tecnologica y
de Adultos) y Fondos Educativos del Ramo 33 (Aportaciones
Federales para Entidades Federativas y Municipios),** ademas del
gasto educativo que ejercen otras secretarias de Estado. También
se presenta la distribucion del gasto federal por niveles educa-
tivos (educacion bdsica, media superior y superior), asi como
el de otras actividades educativas (capacitacion para el trabajo,
alfabetizacion, educacion primaria y secundaria para adultos y
fomento de la cultura).

El gasto que se reporta en la columna “sep” incluye los ramos
11 (SEP), 25 (Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de
Educacion Basica, Normal, Tecnologica y de Adultos) y los fon-
dos para educacion del Ramo 33 (Aportaciones Federales para
Entidades Federativas y Municipios), e integra el “Gasto en Edu-
cacion” en la clasificacion administrativa del PEF.3s

El nivel mas agregado de identificacién administrativa de los recursos considerados en el PEF
(;A quién se asignan? ;Quién los ejerce?) se logra a través de uno de los componentes de la
clave presupuestaria denominado Ramo. Para efectos presupuestarios, los Ramos se dividen
en auténomos, administrativos y generales. El Ramo 11 es administrativo y los ramos 25y 33
son Generales (SHCP, 2019a).

Ademas de estos tres ramos, hasta 2019 el Ramo auténomo 42, Instituto Nacional para la
Evaluacion de la Educacién, comprendié gasto en la funcién de educacion, ramo que desapa-
recio en 2020 al ser sustituido por la Comision Nacional de Mejora Continua de la Educacion,
como resultado del decreto de reforma constitucional en materia educativa publicado el 15
de mayo de 2019 y de la Ley Reglamentaria del articulo 3.2 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en materia de Mejora Continua de la Educacion, publicada el 30
de septiembre del mismo afo.
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Las cifras de gasto federal en educacion superior que se reportan
incluyen el gasto que se ejerce en la funcion Ciencia, Tecnologia
e Innovacion.

Las cifras de gasto federal en educacion superior que se reportan
incluyen los recursos fiscales de la funcion Ciencia, Tecnologia e
Innovacioén de la Finalidad Desarrollo Econémico.3¢ De acuerdo
con los informes oficiales, el gasto federal en educacion superior
incluye los recursos de investigacion que ejercen las 1Es federales
a través del Ramo 11 (sEP), los del Ramo 38 —que incluyen el
gasto de los 27 centros publicos de investigacion y el que ejerce
directamente el Conacyt en sus diferentes programas presupues-
tarios (Sistema Nacional de Investigadores y becas de posgrado,
entre otros), y los asignados en el PEF a otras secretarias de Es-
tado (recursos para el desarrollo de los fondos sectoriales, entre
otros). Debido a ello, el gasto reportado en educacion superior
resulta superior al realmente ejercido en este tipo de educacion.
El gasto federal en educacion de otras secretarias de Estado
comprende el ejercido por las instituciones educativas de la Se-
cretaria de Agricultura y Desarrollo Rural (Sader), Secretaria de
la Defensa Nacional (Sedena), Secretaria de Marina (Semar)
y Conacyt.

Las cifras de gasto educativo estatal reportadas son proporciona-
das por los gobiernos de los estados en el cFEE. La sEP advierte
en sus informes que estos datos son susceptibles de correcciones,
ya que algun estado puede requerir la incorporaciéon o modifi-
cacion de cifras.

La clasificacion funcional comprende tnicamente el destinado a
la funcién educacion en todos los ramos presupuestales. Para el
Ramo 11, este gasto no corresponde a la totalidad de su presu-

De acuerdo con la clasificacion emitida por el Consejo Nacional de Armonizacion Contable
en 2010, la Finalidad es el primer digito de la clasificacion funcional: 1. Gobierno, 2. Desarrollo
Social, 3. Desarrollo Econémico y 4. Transacciones no especificadas que no corresponden a
ningun gasto funcional en particular, como es el pago de deuda (La finalidad Desarrollo So-
cial incluye las actividades relacionadas con la prestacion de servicios sociales en beneficio
de la poblacion, tales como educacion, cultura, salud, proteccién social y vivienda, entre
otras, las cuales constituyen funciones que a su vez se subdividen en subfunciones (Conac,
2010; SHCP, 2010).

EVOLUCION DEL FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION SUPERIOR EN LOS SEXENIOS 2006-2012 Y 2012-2018 135



puesto, ya que una parte se destina a otras funciones (Gobierno,
y Ciencia, Tecnologia e Innovacion).

De acuerdo con lo anterior, es importante distinguir las distintas
clasificaciones del gasto en educacion, particularmente las destina-
das a educacion superior, lo que se tratard en esta seccion. Antes
de referirnos a las cifras de financiamiento, es conveniente repasar
los ordenamientos legales que existen en la materia en los ambitos
federal, estatal y, para el caso de las universidades autonomas por
ley, institucional.

FINANCIAMIENTO FEDERAL DE LA EDUCACION SUPERIOR
EN CLASIFICACION FUNCIONAL

En la estructura programatica del PEF a partir de 2012, la Funcién 5
“Educacion”, correspondiente a la Finalidad 2 “Desarrollo Social”,
se desagrega en seis subfunciones: o1 Educacion basica, o2 Educacion
media superior, 03 Educacion superior, o4 Posgrado, o5 Educa-
cién para adultos y 06 Otros servicios educativos y actividades
inherentes.’” Conforme a ella, el gasto para educacion superior
comprende las subfunciones 03 y 04.3* Sin embargo, hay que hacer
notar que esta clasificacion no incluye el gasto regular destinado a la
educacion normal de las entidades federativas, mismo que esta con-
tenido en el Fondo de Némina Educativa y Gasto Operativo (FONE,
antes FAEB) del Ramo 33, correspondiente a la funcion de educa-

37 En 2011, la Comision Nacional de Armonizacion Contable modificé la clasificacién funcional
del gasto, la cual se aplico a partir de 2012, estableciendo, dentro del grupo funcional Desa-
rrollo Social, la funcién “Recreacion, cultura y otras manifestaciones sociales”. Hasta 2011, la
funcién de educacién comprendia a la cultura como una subfuncién.

38 De acuerdo con el articulo 3.2 de la LGES, el tipo educativo superior es el que se imparte des-
pués del medio superior y estd compuesto por los niveles de técnico superior universitario,
profesional asociado u otros equivalentes, licenciatura, especialidad, maestria y doctorado,
e incluye la educacion universitaria, tecnoldgica, normal y de formacion docente. Las deno-
minaciones de educacién superior y de posgrado en las subfunciones 03 y 04 de la funcién
educaciéon no corresponden a lo que comprende el tipo educativo superior, dado que el
posgrado forma parte del mismo. La subfuncién de educacién superior corresponderia a los
niveles de técnico superior universitario y licenciatura.
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cion basica.» El presupuesto de otras 1ES tampoco esta considerado
en educacion superior, como son las sectorizadas en la Semar, en
el INaAH (ENAH) y en el INBA (Conservatorio Nacional de Musica;
Escuela Nacional de Pintura, Escultura y Grabado La Esmeralda,
entre otras).

El gasto federal considerado en las subfunciones 03 y o4 incor-
pora el presupuesto asignado a los programas e IES sectorizadas en
tres ramos administrativos: o7, Secretaria de la Defensa Nacional;
08, Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural, y Ramo 11, Se-
cretaria de Educacion Publica. Adicionalmente, el presupuesto en
estas subfunciones se asigna a dos ramos generales: 25, Previsiones
y Aportaciones para los Sistemas de Educacion Basica, Normal, Tec-
nolégica y de Adultos, y Fondos Educativos del Ramo 33, Aporta-
ciones Federales para Entidades Federativas y Municipios.

Las instituciones que comprende el gasto federal en educacion
superior con esta clasificacion presupuestaria son las siguientes:

« Ramo o7, Sedena: Universidad del Ejército y la Fuerza Aérea,
la cual integra todas las escuelas militares que expiden titulos y
grados de educacion superior.

« Ramo 08, Sader: Universidad Auténoma Chapingo (uach), Col-
pos y Colegio Superior Agropecuario del Estado de Guerrero
(Cosaegro).

« Ramo 171, SEP:
 Instituciones federales: UNAM, UAM, UPN, UAAAN, IPN, TeCNM,

Cinvestav, Colmex, UnADM y CETI.

« Otras entidades federales: Comision de Operacion y Fomento
de Actividades Académicas del 1PN y Patronato de Obras e
Instalaciones del 1pN.

« Instituciones estatales: UPE, UPEAS, UL, UT, UP, ITES y ENP.

39 Con relacién al gasto de educacién normal, solamente los recursos asignados a la Ciudad de
México (Ramo 25) se consideran como gasto en educaciéon superior. Sin embargo, el CFEE
reporta las cifras de gasto destinado a las escuelas normales publicas, tanto de origen federal
como estatal, y las considera como gasto en educacion superior. Por tal razén, los montos que
se reportan en cada fuente de informacién varian.
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« Instituciones de la Ciudad de México: a partir de 2007 y hasta
2019, la Cdmara de Diputados aprob6 anualmente recursos,
complementarios a los locales, para la uacm.

« Otras asociaciones y organismos: ANUIES, CIEES, COPAES, El
Colegio Nacional, Seminario de Cultura Mexicana, Universi-
dad Obrera VLT, etcétera.

« Ramo 25: Presupuesto de las escuelas normales de la Ciudad de

México.

« Ramo 33: Las 1Es publicas estatales reciben recursos para infraes-
tructura a través del Fondo de Aportaciones Multiples (FAM).

PROYECTO DE PRESUPUESTO, PRESUPUESTO APROBADO
Y PRESUPUESTO EJERCIDO

El gasto en educacion superior puede analizarse en tres fases: pro-
yecto de presupuesto, presupuesto aprobado y presupuesto ejercido.
La fraccion 1v del articulo 74 de la Constitucion Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos otorga a la Camara de Diputados, como
facultad exclusiva, la aprobacién anual del per. Esta disposicion
constitucional especifica los procedimientos y tiempos:

El Ejecutivo Federal hara llegar a la Cdmara de Diputados la Iniciativa
de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Fe-
deracion (PPEF) a mds tardar el dia 8 del mes de septiembre, debiendo
comparecer el secretario de despacho correspondiente a dar cuenta de
los mismos. La Camara de Diputados deberd aprobar el Presupuesto
de Egresos de la Federacién a mds tardar el dia 15 del mes de noviem-
bre (cPEUM: 78)

La excepcion a este calendario se da cada seis afios, cuando el Eje-
cutivo Federal inicia mandato y el paquete econémico se envia a mas
tardar el 15 de diciembre, para aprobarse antes de que finalice el afio.

El presupuesto federal para educacion superior, al estar com-
prendido en el PEF, sigue el mismo procedimiento. La SHCP estd a

138 LA EDUCACION SUPERIOR EN MEXICO



cargo de la programacion y presupuestacion del gasto publico fe-
deral de todas las dependencias y entidades de la administracion
publica, e integra el PPEF, en los términos de la LFPRH.

A partir de las reformas introducidas en 2008, la elaboracion,
ejecucion y evaluacion del PEF parte de la metodologia del Presu-
puesto Basado en Resultados, el cual cuenta con un Sistema de
Evaluacion del Desempeno que se implanté de manera gradual a
partir de ese afio (Pérez-Jacome, 2012).4° Asi, se busca la alineacion
del presupuesto con los objetivos, politicas, estrategias, prioridades
y metas del PND y de los programas sectoriales. Para la integracion
de cada Pp se sigue la metodologia de marco l16gico, a fin de integrar
la matriz de indicadores de resultados.+

El proceso inicia con la formulacion de anteproyectos que ela-
boran las dependencias (para el caso de la educacion superior, SEP,
Sader y Sedena) y las entidades apoyadas que se encuentran sec-
torizadas en cada una de ellas. Las 1pEs federales elaboran sus an-
teproyectos de acuerdo con su propia normativa, ya sean érganos
administrativos desconcentrados (IPN, UPN y UnADM), o entidades
apoyadas (UNAM, UAM, UAAAN, Colmex, Cinvestav, CETI, UACh y
Colpos). Las 1PES de cardcter estatal presentan sus requerimientos
presupuestales a las correspondientes unidades administrativas de la
SES que negocian el anteproyecto para educacion superior al interior

40 El articulo 27 de la LFPRH establece en su quinto parrafo: “La estructura programatica facili-
tard la vinculacion de la programacién de los ejecutores con el Plan Nacional de Desarrollo y
los programas, y deberd incluir indicadores de desempefio con sus correspondientes metas
anuales. Deberan diferenciarse los indicadores y metas de la dependencia o entidad de los
indicadores y metas de sus unidades responsables. Dichos indicadores de desempefo co-
rresponderan a un indice, medida, cociente o férmula que permita establecer un parametro
de medicion de lo que se pretende lograr en un afio expresado en términos de cobertura,
eficiencia, impacto econdémico y social, calidad y equidad. Estos indicadores seran la base para
el funcionamiento del Sistema de Evaluacion del Desempeno” (LFPRH, 2006).

41 “"La metodologia de marco légico (MML) facilita el proceso de conceptualizacion, disefo,
ejecucion y evaluacion de programas presupuestarios. El uso de la MML es cada vez més
generalizado como herramienta de administracion de programas y proyectos, pues con base
en ella es posible presentar de forma sistematica y l6gica los objetivos de un programa y sus
relaciones de causalidad; identificar y definir los factores externos al programa que pueden
influir en el cumplimiento de objetivos; evaluar el avance en la consecucién de los objetivos,
y examinar el desempefo del programa en todas sus etapas” (SHCP, 2008: 45).
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de la sEP, con instancias como la Unidad de Administracién y Finan-
zas, y la Direccion General de Presupuesto y Recursos Financieros.

La elaboracion de los anteproyectos sigue las disposiciones de la
LFPRH y de la sHCP. Entre otras, estan las politicas del PND y el PSE; las
politicas de gasto publico que el Ejecutivo Federal, a través de la sHCP,
determina para el siguiente ejercicio fiscal; la evaluacion de los avan-
ces logrados en el cumplimiento de los objetivos y metas del PND y del
PSE, con base en el Sistema de Evaluacion del Desempeno, y las metas
y avances fisicos y financieros de los Pp del ejercicio fiscal anterior.

La sHcP es la entidad encargada de integrar el PPEF, en un proce-
so que inicia desde el mes de marzo de cada ano. Esta secretaria tiene
la facultad de ajustar los anteproyectos que presentan las secretarias
de Estado y las 1PES federales. Lo usual es que, ante los requerimien-
tos de las instituciones educativas, en esta fase los ajustes se realicen
a la baja, con base en los techos presupuestales determinados por las
autoridades hacendarias. En otros términos, los anteproyectos pre-
supuestales que presentan las instituciones y las propias autoridades
educativas sufren disminuciones cuando se integra el PPEF.

De acuerdo con lo anterior, se puede hacer una primera compa-
racion de los montos presupuestales presentados a la sHCP en los
anteproyectos de las dependencias y entidades, y los montos ajusta-
dos en el PPEF. Sin embargo, la informacion sobre los anteproyectos
no es publica, ya que es una fase del proceso presupuestal al interior
del Ejecutivo, por lo que no se cuenta con la informacion sobre los
cambios que sufren los planteamientos iniciales de la SEP y las 1PES
federales, o incluso los que formulan las 1PES estatales a las corres-
pondientes direcciones generales de la SEs.

Una vez que el PPEF se presenta a la Camara de Diputados, y de
acuerdo con las atribuciones que otorga el articulo 74 de la Consti-
tucion a este cuerpo legislativo para “aprobar anualmente el Presu-
puesto de Egresos de la Federacion, previo examen, discusion y, en su
caso, modificacion del proyecto enviado por el Ejecutivo Federal”,
da inicio el proceso de negociacion entre los grupos parlamentarios,
la sHcp, los gobernadores y un conjunto cada vez mds amplio de
actores sociales y politicos, entre los que se encuentran las universi-
dades y sus asociaciones, como es, principalmente, la ANUIES.
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Como se analiz6 en otro trabajo (Mendoza 2007), el Congre-
so adquirié un nuevo protagonismo en la escena politica nacional
en 1997, cuando el Partido Revolucionario Institucional perdio la
mayoria absoluta en la Camara de Diputados, pero principalmente
a partir del afo 2000, con la alternancia presidencial y la coexis-
tencia de minorias parlamentarias en las dos camaras legislativas.
En materia econémica, tanto en lo que se refiere a ingresos como a
egresos, las propuestas del Ejecutivo, a partir de entonces, sufrieron
modificaciones afio con afio, a diferencia de lo que ocurria en el siglo
pasado. La correlaciéon de fuerzas en el Congreso varié a tal grado
que la profundidad de la modificacion realizada por la Camara de
Diputados al PPEF para el afo fiscal 2005, llevé al presidente Vicen-
te Fox a presentar una controversia constitucional ante la Supre-
ma Corte de Justicia contra el presupuesto aprobado, presentando
como litis central el margen de accion de la Cdmara para modificar
la propuesta del Ejecutivo y limitar su capacidad de veto.

En los sexenios de Felipe Calder6n y de Enrique Pefia Nieto, con
excepcion de 2013, el presupuesto de educacion superior aprobado
por los legisladores incrementé el propuesto en el PPEF por el Eje-
cutivo, si bien las variaciones anuales fueron distintas en funcién de
las negociaciones y la situacion de las finanzas publicas. En sentido
estricto, lo que procede es comparar el PPEF con el PEF publicado
por la sHcP luego de la aprobacion por la Camara de Diputados,
en virtud de que éste guarda la misma estructura programadtica del
PPEF y muestra las adecuaciones necesarias para ajustar las cifras
finales. Corresponde a la sHCP, en concordancia con cada secretaria
de Estado, realizar estos ajustes para cuadrar las cifras de amplia-
ciones y de reducciones presupuestales determinadas en el dictamen
correspondiente aprobado por la Camara de Diputados. Asi, lo que
unos ganan, otros pierden, pero también los ganadores pueden ver
disminuidos sus beneficios, en caso de que la sHCP les aplique una
parte de las reducciones al correspondiente ramo presupuestario.+*

42 Un ejemplo de los ajustes de la SHCP fue el PEF para 2008: la Cdmara de Diputados aprobd
ampliaciones a la SEP por 16510 millones de pesos (mdp) y reducciones por 2400 mdp. Por
tanto, el incremento neto fue de 14110 mdp. En el dictamen correspondiente sélo se con-
signa la reduccion a la SEP por el monto indicado, al igual que se hace para todos los demas
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A los tres momentos de esta fase del PEF (proyecto de presupues-
to del Ejecutivo, dictamen aprobado por la Camara de Diputados y
presupuesto publicado por la sHCP), se suman otros dos: el presu-
puesto modificado y el presupuesto ejercido. El modificado, de ser el
caso, es aprobado por la sHCP y se da a conocer a los ejecutores de
gasto en portal aplicativo de esta secretaria y en el informe de avance
de la gestion financiera. El presupuesto ejercido al cierre del ejercicio
fiscal anual se presenta en la Cuenta de la Hacienda Publica Federal
correspondiente a cada afio, la cual se hace publica en mayo del afio
siguiente y es fiscalizada por la AsF.

El presupuesto ejercido cada afio en ambos sexenios, salvo en
2015, fue superior al presupuesto aprobado. Las variaciones fueron
resultado, por un lado, de los incrementos salariales otorgados por
las universidades a sus trabajadores (politica salarial), cuyos mon-
tos no estuvieron considerados en el presupuesto de inicio y, por
el otro, de las ampliaciones liquidas autorizadas por la sHCP para
cubrir pasivos de diversas universidades que afio con afio enfren-
taron dificultades para cumplir con las obligaciones contractuales
(pago de salarios y de prestaciones al cierre del afio). En los 12 afios,
en las subfunciones de educacion superior y posgrado, se ejercieron
38 000 mdp mas de los originalmente aprobados, con una variacion
de 3.2%; de ellas, las dos terceras partes correspondieron al sexenio de
Calderon vy la tercera parte al de Pefia Nieto.

Esta variacion a lo largo del periodo fue muy semejante a la que se
dio entre los presupuestos aprobados y los proyectos presentados por
el Ejecutivo, los cuales tuvieron una diferencia acumulada de mas de
40000 mdp, con una variacién de 3.5% (cuadro 16).4 Sin embargo,

ramos, sin especificar a qué programas deberd aplicarse, a diferencia de las ampliaciones,
las cuales se especifican por Pp y UR en los anexos, mismas que deben ser respetadas por la
SHCP al publicar el PEF. Para ese afio, 58% de las reducciones a la SEP (1381 mdp) se aplicd
a las subfunciones de educacion superior y posgrado, de modo que los cerca de 6000 mdp
que ampliaron los diputados para educacion superior quedaron en menos de 4600 mdp. Al
conocer en enero de 2008 estas disminuciones, las universidades y los diputados acordaron
con el secretario de Hacienda que no se les aplicaria ninguna reduccion. Sin embargo, a me-
diados de ese afno, la SHCP nuevamente hizo un intento de recortar el presupuesto de las IPES
federales, el cual también fue cancelado ante la presién de las universidades.

43 Los cuadros que se presentan en este capitulo incorporan la informacion de 2006, ultimo afio
del sexenio de Vicente Fox, y de 2019, primero del sexenio de Andrés Manuel Lopez Obrador,

142 LA EDUCACION SUPERIOR EN MEXICO



del total de estas ampliaciones, 88% correspondi6 al sexenio de Cal-

deron (cerca de 36 000 mdp), en tanto en el sexenio de Pefia Nieto las

ampliaciones fueron de menor cuantia (cerca de 5000 mdp).

Cuapro 16

Presupuesto federal en educacion superior’ 2006-2019 (millones de pesos corrientes)

Variacién nominal Variacién porcentual %
Ao PEF¥ PEF¥ PEF¥
PEF¥-PEF® PEF¥-PEF¥ PEF*/PEF® PEF¢/PEF¥

2006 43992.0 49984.2 54436.5 5992.2 44523 13.6 8.9
2007 49825.6 58440.1 65234.7 8614.5 6794.5 17.3 1.6
2008 63900.9 68955.9 73190.5 5055.0 4234.6 7.9 6.1
2009 71696.2 78373.6 81971.5 66774 3597.9 93 4.6
2010 770435 84669.7 85661.9 7626.2 9922 9.9 1.2
20M 87455.1 91496.9 94761.4 4041.8 3264.5 4.6 3.6
2012 92761.5 966122 1025007 38507 58885 4.2 6.1
2013 1033347 1033347 1057159 0.0 23812 0.0 23
2014 115093.9 168631  118389.6 1769.1 1526.5 15 13
2015 121189.7 121939.7 1218115 750.0 -128.2 0.6 -0.1
2016 1258729 1258753 1279512 2.4 2075.8 0.0 1.6
2017 28279 1228432 125195.5 1015.3 23523 0.8 19
2018 126280.8 1275081 1325057 12273 4997.6 1.0 3.9
2019 128206.4 1351993 141533.0 6992.9 63337 55 4.7
Total

1156282.8  1196912.6 1234890.1  40629.8 379775 3.5 3.2
2007-2018

* Comprende las subfunciones de educacion superior y de posgrado.
* proyecto

# aprobado

“ejercido

Nota:

2006 corresponde al Gltimo afio del sexenio de Vicente Fox; de 2007 a 2012 corresponde al sexenio de Felipe

Calderdn; de 2013 a 2018 al de Enrique Pefia Nieto; el presupuesto 2019 corresponde al primer afio del sexenio de Andrés
Manuel Lépez Obrador. Se incluye en la serie este afio por ser el que se considera para el indicador subsidio por alumno
del ciclo escolar 2018-2019, Gltimo ciclo del sexenio de Pefia Nieto.

Fuente: datos del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion; Presupuesto de Eqgresos de la Federacién y Cuenta
de la Hacienda Piblica Federal, afios 2006 a 2019.

Cabe observar que el monto de estas tltimas variaciones no co-

rresponde en todos los afios a las ampliaciones a educacion supe-

si bien el andlisis de los sexenios de Felipe Calderdn y de Enrique Pefa Nieto corresponde al
periodo 2006-2018. El dato del presupuesto de 2019 se incluye por ser el que se toma en con-
sideracion para la construccion de algunos indicadores, como es el presupuesto por alumno
del ciclo escolar 2018-2019.
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rior que determiné la Camara de Diputados en el periodo, y que
ascendieron a casi 50000 mdp. La diferencia se explica porque no
todas ellas se asignaron por la sHCP a las subfunciones de educacion
superior y posgrado, sino también a la de educacion media superior
y a las funciones de cultura y de ciencia, tecnologia e innovacion.
Adicionalmente, en algunos afios se determinaron reducciones a la
SEP, las cuales afectaron a diversas partidas de gasto de las universi-
dades y al programa de becas de educacion superior.

Estas ampliaciones fueron resultado de la nueva presencia que
las universidades y sus agrupaciones adquirieron en el Congreso
de la Unidn, asi como de la nueva correlacion de fuerzas politicas
entre los grupos parlamentarios. Como se puede apreciar en la gra-
fica 21, las dos legislaturas correspondientes al sexenio de Calder6on
fueron las que determinaron mayores ampliaciones a educacién su-
perior: en los seis afios su monto ascendié a poco mas de 39 0oo
mdp, lo que equivali6 a 74% del total de ampliaciones del periodo
2007-2022. Por su parte, el sexenio de Pefia Nieto —con una nueva
correlacion de fuerzas en el Congreso, atn sin mayoria absoluta de
ningun partido— arrancé con una nueva dindmica de negociacion
del paquete econémico, que para el caso de la educacion superior
se reflejo en la aprobacion del proyecto del Ejecutivo, sin ninguna
modificacion, y en ajustes menores en los siguientes cinco afos.*
En la 1x Legislatura de la Camara de Diputados (2007-2010) se
obtuvieron las mayores ampliaciones, del orden de los 7000 mdp
en promedio anual.#s Con propdsito de comparacion, en los cuatro

44 Como se muestra en la grafica 21y serd analizado mas adelante, en los dos primeros afos del
gobierno de Lopez Obrador se determinaron ampliaciones a educacién superior, las cuales
se aprobaron como resultado de las gestiones que hicieran las universidades agrupadas en
la ANUIES ante la SEP, la SHCP vy el presidente de la republica, con el fin de subsanar las dis-
minuciones al presupuesto ordinario de las universidades, en términos reales, que implicaba
aprobar los proyectos de presupuesto que presento el Ejecutivo. Con dichas ampliaciones sus
presupuestos, si bien no observaron disminuciones, tampoco tuvieron crecimiento (Mendo-
za, 2019a).

45 En Mendoza (2007) se revisa el proceso de negociacion para la determinacién del PEF corres-
pondiente al primer afo de gobierno de Calderdn. Los incrementos acordados para educa-
cion superior en la Cadmara de Diputados fueron resultado de diversos factores, entre ellos,
la composicién de la Comisién de Educacion, presidida por un universitario, Tonatiuh Bravo
Padilla, quien habia sido vicerrector de la Universidad de Guadalajara, la inexistencia de una
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primeros afios del sexenio de Lopez Obrador, tal como se verd en el
siguiente capitulo, solamente en 2019 y 2020 se determinaron am-
pliaciones significativas, como reaccion a los recortes que contenian
los respectivos proyectos del PEF.

GRAFICA 21
Ampliaciones al proyecto de presupuesto de las IES determinadas por la Cdmara de Diputados,

2001-2022 (millones de pesos corrientes)
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Fuente: cifras de los dictdmenes de la Comision de Presupuesto y Cuenta Piblica con proyecto de decreto del Presupuesto
de Egresos de la Federacion, aprobados por la Cdmara de Diputados, afios 2001-2022.

En la determinacion de ampliaciones por la Camara de Diputa-
dos tuvieron que ver tanto las acciones de cabildeo realizadas por las
universidades y los legisladores, como la confeccion de los proyec-
tos de presupuesto y las politicas contraciclicas aplicadas en afios de
crisis. Cabria esperar que el margen para las ampliaciones hubiera

mayorfa parlamentaria, el ambiente de polarizacion postelectoral y el consenso de los dis-
tintos grupos parlamentarias en apoyo a la educacién superior en general, y a la UNAM en
particular, como respuesta a una declaracién publica del entonces diputado por el PAN 'y pre-
sidente de la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica Raul Padilla Orozco, en justificacion
al recorte presupuestal a la UNAM: “Creo —dijo en una entrevista— que no podemos seguir
inyectando dinero a la educacién si no tenemos resultados académicos de los estudiantes
que sean loables” (Gardufio, 2006). Esta y otras afirmaciones, que mostraron total desconoci-
miento de la UNAM, desataron una amplia protesta publica, e incluso se deslindaron de los
dichos de Orozco actores relevantes del PAN, incluyendo a la secretaria de Educacion Publica,
Josefina Vazquez Mota.
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sido mayor en aquellos afios en que los proyectos de presupuesto
presentaron disminuciones, y que se estrecharan cuando el PPEF ya
consideraba un aumento, o bien mantenia su valor real del afio pre-
vio. Sin embargo, eso no fue asi en todos los ejercicios fiscales. A lo
largo del periodo, salvo en 2014, el proyecto de presupuesto en-
viado por el Ejecutivo fue menor, en términos reales, al presupuesto
ejercido en el afio previo, pero solamente en siete afios fue inferior al
presupuesto aprobado el afio previo. Si bien estas disminuciones se
revirtieron con las ampliaciones presupuestales de los diputados hasta
2015, al considerar los presupuestos aprobados de cada afio, sola-
mente en cuatro ejercicios fiscales el presupuesto aprobado super6
al ejercido el afio anterior.

De acuerdo con los datos, no existid una asociacion directa en-
tre el monto de las ampliaciones determinadas por los diputados y
la suficiencia o insuficiencia de los proyectos del Ejecutivo, como
se vio en la primera mitad del sexenio de Calder6n, en la cual los
diputados acordaron las mayores ampliaciones al presupuesto de
educacion superior: en 2007 el proyecto del Ejecutivo disminuia
en 9%, en 2008 crecia en 3% y en 2009 se mantenia estancado en
término reales, por lo que la determinacién de ampliaciones fue el
resultado de las negociaciones realizadas cada afio en el marco de las
politicas establecidas por la SHCP en materia de finanzas publicas.
Ello también se observé en la segunda mitad del sexenio de Pefia
Nieto, cuando los proyectos presupuestales fueron inferiores a los
aprobados en el ano previo, sin que las ampliaciones de los legisla-
dores hubieran logrado revertir la caida, ante la politica restrictiva
del gasto publico establecida desde 2015 y derivado de la baja de los
precios del petroleo (Mendoza, 2017).

Otra comparacion que resulta pertinente para el analisis de la
evolucion del presupuesto de educacion superior es considerar las
variaciones interanuales reales entre cada una de sus tres etapas:
proyecto de presupuesto, presupuesto aprobado y presupuesto ejer-
cido, para lo cual consideramos las cifras presupuestales a pesos de
2019 (cuadro 17 y graficas 22 y 23). En los 12 afios se observaron
tasas medias de crecimiento anual distintas para cada etapa del pre-
supuesto: Proyecto t / Proyecto t-1: 4.3 %; Aprobado t / Aprobado
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t-1: 3.3%; Ejercido t / Ejercido t-1: 2.9%. En las tres etapas se re-
fleja el comportamiento arriba sefialado: el presupuesto fue crecien-
te de 2007 a 2015, con excepcion de 2010, cuando el presupuesto
ejercido no modificé su valor real. En cambio, de 2016 a 2018, las
variaciones fueron negativas, con excepcion del presupuesto ejerci-
do en el ultimo ano, cuando se tuvo un leve incremento cercano a
un punto porcentual. En 2008, el proyecto del Ejecutivo presento
los mas elevados incrementos respecto al proyecto del afio previo
(20.8%), en tanto, en la etapa del presupuesto aprobado, ya con las
ampliaciones de la Camara de Diputados, la variacion fue de 11 %,
también la mas elevada de los 12 afios.

Los comportamientos anteriores muestran la inexistencia de una
politica de financiamiento de la federacion con una visién de mediano
y largo plazos, sobre todo cuando relacionamos este comportamien-
to con el que observo la matricula atendida en el sistema publico de
educacion superior del pais, aspecto que serd analizado mas adelante.

La dindmica del presupuesto ejercido en cada sexenio fue muy
distinta, pues el crecimiento de 40% que se verifico en los 12 afios
fue igual al observado en el de Calderdn, en tanto el comportamien-
to desigual en los dos trienios del sexenio de Pefia Nieto —con un
crecimiento en el primero y una caida en el segundo— tuvo como
resultado practicamente un nulo crecimiento entre 20013 y 2018.

Este comportamiento desigual en el gasto federal en educacion su-
perior se inscribid en las coyunturas econémicas de cada sexenio, asi
como de las politicas implementadas en materia de finanzas publicas.

De acuerdo con un estudio realizado por el Centro de Estudios
de las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados, si bien la poli-
tica de gasto se vio afectada en el sexenio de Calder6n por la crisis
financiera de 2009 y la influenza A(H1N1), el gobierno siguié una
politica de gasto contraciclica, que se basé en la ampliacion del gasto
publico sin poner en riesgo las finanzas publicas, gracias a la acumu-
lacion de recursos en diversos fondos de estabilizacion durante los
dos primeros afios del sexenio. Ademas de enfrentar la crisis, en esos
anos se incremento el gasto en sectores estratégicos como educacion,
salud, desarrollo social y comunicaciones y transportes. En cambio,
en el sexenio de Pena Nieto, después de un crecimiento del gasto
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durante los primeros tres afios, en 2016 comenzd su contencion tras

el deterioro en las finanzas publicas y un panorama externo desfa-

vorable. En estos afios de crisis, el gobierno decidi6é no aplicar una

politica contraciclica, lo que llevé al recorte de programas y a la baja

inversion (CEFP, 2020: 63-65).

Cuapro 17

Variaciones porcentuales’ del presupuesto federal en educacién superior” 2006-2019 (millones de pesos de 2019)

2006 79 447 1.8 90269 -2.8 98309.4 -45
2007 85066 7. 99773 10.5 M373.0 133
2008 102 740 20.8 110 867 1.1 17675.5 5.7
2009 10902 7.9 121230 93 126795.8 7.8
2010 113988 28 125272 33 126739.4 0.0
20M 122285 73 127937 21 132501.4 4.5
2012 124577 1.9 129748 14 1376563 3.9
2013 136690 9.7 136 690 5.4 139.839.6 1.6
2014 145787 6.7 148 027 83 149 961.1 7.2
2015 149 281 2.4 150205 15 150 046.8 0.1
2016 146 861 -1.6 146 864 222 149 286.2 -0.5
2017 133159 -93 134268 -86 136 839.5 -83
2018 131523 -12 132802 11 138 006.6 0.9
2019 128206 225 135199 18 141533.0 26

65.5 471 40.4

Variacion % 56.8 837 40.0

5.6 2.4 0.3

¥ proyecto
* aprobado
¢ ejercido

lican los indices de precios implicitos del PIB publicados por el INEGI en el Banco de Informacién Econdmica,
tado el 25 de febrero de 2022.

VSe a

consu

¥ Comprende las subfunciones de educacién superior y de posgrado.
Fuente: datos del Proyecto de Presupuesto de Eqresos de la Federacion, Presupuesto de Egresos de la Federacidn, Cuenta

de la Hacienda Publica Federal, afios 2006 a 2019 e INEGI, Banco de Informacion Econdmica.
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GRAFICA 23
Variacién porcentual interanual del presupuesto federal de educacion superior en clasificacién funcional,

2007-2019"
25

20

2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014 2015

5 Proyecto @ Aprobado H Fiercido

-10
/" Comprende las subfunciones de educacién superior y posgrado.

Fuente: datos del Proyecto de Presupuesto de Eqresos de la Federacidn, Presupuesto de Eqresos de la Federacidn, Cuenta
de la Hacienda Publica Federal, afios 2006 a 2019 e INEGI, Banco de Informacion Econémica.

FINANCIAMIENTO ESTATAL

Al ser la educacion superior un servicio publico en cuya prestacion
concurren la federacion y las entidades federativas de acuerdo con
la LGEs, el financiamiento publico debe ser aportado por los dos
6rdenes de gobierno. Sin embargo, el financiamiento recae principal-
mente en el gobierno federal, el cual aporta 77 de cada 100 pesos,
en tanto los gobiernos estatales solamente aportan 23 pesos. Cabe
sefalar que algunos municipios, aunque no estan obligados a la con-
currencia financiera, aportan de manera indirecta a este nivel educa-
tivo a través de apoyos en especie, como las donaciones de terrenos
y las aportaciones para construccion, equipamiento o el desarrollo
de proyectos especificos de interés para el municipio. En el periodo,
practicamente no se reportaron variaciones relativas en la participa-
cion de la federacion y las entidades federativas en el financiamiento
de la educacion superior.
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Las aportaciones estatales son diversas, segtin el tipo de institucio-
nes educativas a las que van dirigidas. Las instituciones estatales pueden
tener la figura juridica de organismos descentralizados estatales, orga-
nismos desconcentrados, o bien depender directamente del gobierno
estatal.* Como hemos visto, la gran mayoria de 1ES son ODES: UPE,
UPEAS, Ul, UT, UP e ITES. También operan en las entidades federativas
instituciones adscritas a una dependencia del gobierno estatal, como es
el caso de escuelas de policia, seguridad publica, trabajo social o musica.

Para el caso de las 35 UPE, las aportaciones financieras de los
gobiernos estatales van de 10% a 50%, variacion que es resultado
del financiamiento inercial, de la carencia de politicas generales en
materia de concurrencia entre los estados y la federacion, asi como
de las condiciones economicas y el compromiso de los gobiernos
locales con sus universidades.

Las 23 UPEAS tuvieron un rango de financiamiento estatal de
36% a 50%, si bien la mayor parte se encontraron en el segundo
caso. Esto fue resultado de la politica establecida desde 1997 por
la sEP para que las nuevas 1PES fueran financiadas a partes igua-
les entre ambos 6rdenes de gobierno. Esta politica de financiamiento
concurrente o de pari passu se plasmoé en los convenios de apoyo fi-
nanciero para la totalidad de instituciones de los subsistemas de uT
y UP y UI, con la excepcion de la Universidad Intercultural del Estado
de México, que contd con un subsidio federal de 80%. Sin embargo,
pese a estas disposiciones, a lo largo del periodo varios de los gobier-
nos estatales no cumplieron con lo establecido en los convenios, al
ministrar recursos por un monto menor al estipulado, situacion que
agudizo6 la situacion financiera de las instituciones educativas. Por
su parte, las 1Es estatales que dependen de los gobiernos de las en-
tidades federativas fueron financiadas en su totalidad con recursos
locales, sin que la federacion aportara recursos complementarios.

Hasta 2006, las cifras de gasto estatal para las UPE y UPEAS fue-
ron dadas a conocer por la sEs en el documento “Aspectos financie-
ros del Sistema Universitario de Educacion Superior”. A partir de
2007, las cifras de esta fuente de financiamiento se consignaron en

46 En los articulos 29y 30 de la LGES se especifican los tipos de IES de las entidades federativas.
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los convenios de apoyo financiero y sus anexos, que afio con afio
se firmaron entre la SEP, el gobierno estatal y la universidad corres-
pondiente, sin que se disponga de informacion confiable sobre el
presupuesto estatal realmente ministrado a las 1ES.#” Precisamente
uno de los problemas de financiamiento que han enfrentado las ins-
tituciones estatales de educacion superior (tanto universidades como
instituciones tecnoldgicas) se deriva del incumplimiento de los tér-
minos establecidos en dichos convenios.

El medio oficial en el que se presenta el gasto en educaciéon
superior de los estados, como ya vimos, es el cuestionario (CFEE)
que aplica la DGPPyEE. Para educacion superior la informacion se
desglosa en cinco rubros: Universidad Tecnoldgica, Normal, Licen-
ciatura, Posgrado e Investigacion, por lo que no es posible conocer
con precision lo que se destina a cada uno de los subsistemas y
tipos institucionales.

Al cotejar las cifras de este cuestionario con datos de la sep y de
los convenios de apoyo financiero, se presume que bajo el rubro
de Universidad Tecnoldgica se reportan cifras de las UT, UP e ITES,
mientras que los rubros de Licenciatura y de Posgrado equivaldrian
al financiamiento asignado a las UPE, UPEAS y UL Sin embargo, la in-
formacion de los 12 afios no mostré correspondencia entre las diver-
sas fuentes. En el cuadro 18 se presentan las cifras de financiamiento
estatal en educacion superior reportadas en el CFEE y en el cuadro
19 se muestra, con base en dichas cantidades, la participacion rela-
tiva del financiamiento en educacion superior de ambos 6rdenes de
gobierno. Como se aprecia, en los 12 afios hay minimas variaciones
en la participacion relativa: en promedio, 77% del financiamiento
correspondié a la federacion y 23 % a los gobiernos estatales.

47 La opacidad sobre la asignacion efectiva de recursos de los gobiernos estatales a las universi-
dades fue reconocida por las autoridades de la SEP. Para subsanarla, en 2019 la DGESUI esta-
blecié un portal de transparencia de acceso abierto, en el que se reporta el cumplimiento de
los dos drdenes de gobierno en la ministracion de recursos y el cumplimiento de los convenios
de apoyo financiero. Véase <https://dgesui.ses.sep.gob.mx/plataforma-en-transparencia>.
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Cuapro 18

Financiamiento estatal en educacion superior (millones de pesos corrientes)

Ao Tlé?ri]‘ﬁgg?;q, Normal Licenciatura? ~ Posgrado ¥ Investigacion Total
2006 2300.2 1624.5 115534 516.1 674.2 16668.3
2007 2653.4 1884.2 13288.4 583.8 7202 19129.9
2008 27205 1835.0 15928.8 625.2 582.7 21692.2
2009 3196.9 22753 16850.5 046.9 576.5 235462
2010 28403 30956 19827.4 957.6 787.1 27508.0
201 33383 3305.4 188032 7403 11271 273143
2012 30785 3808.8 20375.0 973.6 1136.9 29372.8
2013 4017.0 3899.9 212732 879.5 1184.6 31254.2
2014 43858 45051 29099.5 1235.5 1393.1 40619.0
2015 4647.9 5323.8 31253.0 858.9 1086.3 43169.9
2016 41433 39011 294372 902.7 12331 396173
2017 3964.7 3555.9 26208.0 598.6 1081.0 354082
2018 44973 4261.0 285433 612.4 1676.9 39590.9
20198 47055 4500.0 29865.0 640.8 1712.8 41424
e — estimado.

Nota: de 2006 a 2017 las cifras corresponden al presui)uesto ejercido; para 2018, la cifra es la reportada en el presupuesto
as cantidades de gasto estatal en educacion presentadas en el Tercer

autorizado. La cifra de 2019 es estimada con base en

Informe de Gobierno.

"De acuerdo con el PEFy la contraparte estatal, las cifras reportadas incluirian el presupuesto estatal de las universidades
tecnoldgicas y de los institutos tecnoldgicos descentralizados.

“De acuerdo con las cifras reportadas por la DGESUI sobre el gasto estatal de las UPE'y UPEAS con base en el porcentaje

de aportacion de cada orden de
estatal en las UPE y UPEAS y en

obierno, las cantidades reportadas en Licenciatura y Posgrado corresponderian al gasto
£S dependientes del gobierno estatal.

Fuente: DGPPyEE-SEP, Cuestionario sobre Financiamiento Educativo Estatal y Tercer Informe de Gobierno, 1.° de septiembre

de 2021.

Cuapro 19

Financiamiento federal y estatal en educacion superior” (millones de pesos corrientes)

Participacion porcentual %

Ao Federal Estatal Total

Federal Estatal
2006 54436.5 166683 71104.8 76.6 3.4
2007 65234.7 19129.9 84364.6 773 27
2008 73190.5 21692.2 94882.7 77.1 29
2009 819715 235462 105517.6 77.7 23
2010 85661.9 27508.0 113169.9 757 243
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Participacion porcentual %

Afio Federal Estatal Total
Federal Estatal

201 94761.4 273143 122075.7 77.6 24
2012 102500.7 29372.8 131873.5 77.7 23
2013 105 715.9 31254.2 136970.1 77.2 28
2014 118389.6 40619.0 159 008.6 74.5 25.5
2015 1218115 43169.9 164.981.4 73.8 26.2
2016 1279512 39617.3 167568.4 76.4 26
2017 125195.5 35408.2 160 603.7 78.0 2.0
2018 132505.7 39590.9 172096.7 77.0 2.0
2019 141533.0 114241 182957.1 774 2.6

Nota: de 2006 a 2017 las cifras corresponden al financiamiento estatal ejercido; para 2018, la cifra es la reportada en el
presupuesto autorizado. Las cantidades de 2019 son estimadas por el autor.

"'El financiamiento federal comprende las subfunciones de educacion superior y de posgrado.

Fuente: datos de la SHCP, Cuenta de la Hacienda Publica Federal, afios 2006 a 2019, y DGPPYEE-SEP, Cuestionario sobre
Financiamiento Educativo Estatal.

FINANCIAMIENTO PUBLICO A LAS INSTITUCIONES
DE EDUCACION SUPERIOR

Asignaciones a las instituciones publicas de educacion
superior de acuerdo con la estructura funcional del PEr

Como hemos sefialado, el principal financiamiento de las 1PES surge
de la federacion y de los gobiernos estatales. Las otras fuentes de
financiamiento provienen de la venta de servicios, el cobro de aran-
celes y la participacion en proyectos financiados por otras depen-
dencias publicas (caso del Conacyt).

En el dmbito federal, los recursos para las 1PES se etiquetaron en
distintas funciones y subfunciones presupuestarias, si bien los asig-
nados en la subfuncion de educacion superior siempre fueron los
mas elevados. Las funciones y subfunciones en que las 1PEs recibie-
ron el presupuesto federal, de acuerdo con la estructura del gasto de
2019, fueron las siguientes:**

48 Alo largo del periodo revisado se modificé el clasificador del gasto en la Finalidad Desarrollo
Social. En 2014, la nueva Secretaria de Cultura contd con su propio ramo y a partir de enton-
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49

50

Finalidad 1: Gobierno — Funcién 3: Coordinacion de la Politica
del Gobierno — Subfuncién o4: Funcion Puablica. Las instituciones
que recibieron recursos en esta subfuncion fueron las 1PES federa-
les sectorizadas en la SEP, excepto la UNAM y el TecNM. Estas fue-
ron UPN, UAM, UnADM, IPN,* Cinvestav, CETI y Colmex, asi como
las tres 1ES sectorizadas en Sader: uach, Colpos y Cosaegro.
Finalidad 2: Desarrollo Social — Funcién 4: Recreacion, Cultura
y Otras Manifestaciones Sociales — Subfuncién o2: Cultura. Pese
a que la difusion y extension de la cultura es una de las tres fun-
ciones sustantivas de las universidades, solo la uNnaM y la uam
recibieron recursos en esta subfuncion. Las UPE, UPEAS y otras
IPES no tuvieron recursos etiquetados para cultura

Finalidad 3: Desarrollo Social — Funcién 5: Educacion — Sub-
funcién o2: Educacion Media Superior. Las 1PES que contaron
con el nivel medio superior fueron tres de las 1Es federales sec-
torizadas en la SEP (UNAM, IPN y CETI), 23 UPE,* asi como dos
instituciones sectorizadas en SADER (UAch y Cosaegro).
Finalidad 2: Desarrollo Social — Funcién §: Educacién — Subfun-
cion 03: Educacion Superior. En esta subfuncién se asignaron
recursos para todas las 1PEs de los cinco ramos (07, 08, 11, 25
Y 33).

Finalidad 2: Desarrollo Social — Funcién Educacién — Subfun-
cioén o4: Posgrado. La mayor parte de las 1PES recibieron re-
cursos por esta subfuncion. Las no consideradas fueron CETI,
Cosaegro, UT y UP.

Finalidad 2: Desarrollo Social — Funcién §: Educacion — Sub-
funcion o6: Otros Servicios Educativos y Actividades Inherentes.

ces se establecio la funcién Recreacién, Cultura y Otras Manifestaciones sociales, anterior-
mente subfunciones de la Funcién Educacion.

Otras dos unidades administrativas canalizaron recursos al IPN, cuyo presupuesto se asigné
en diferentes funciones y subfunciones: Patronato de Obras e Instalaciones del IPN y Comi-
sion de Operacion y Fomento de Actividades Académicas del IPN .

Durante varios afios se consignaron recursos del Pp U006 “Subsidios para organismos des-
centralizados estatales”en la subfuncién de educacién media superior para las 35 UPE, pese a
que solamente 23 de ellas contaron con oferta en el nivel de bachillerato. De manera contra-
dictoria, en los convenios de apoyo financiero el subsidio solamente se destind a educacion
superior.
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Siete 1PES federales fueron consideradas en esta subfuncién: UPN,
IPN, UnADM, CETI, Cinvestav, Colmex y UAAAN.

« Finalidad 3: Desarrollo Econémico — Funcién Ciencia, Tecnolo-
gia e Innovacién — Subfuncién Investigacion Cientifica. Si bien
la investigacion es una funcion sustantiva que realizan las uni-
versidades y otras IPES, no todas recibieron recursos etiquetados
para su realizacion. Solamente contaron con recursos para esta
funcién las nueve 1PES federales sectorizadas en la sEp y la uach
sectorizada en Sader.

« Finalidad 3: Desarrollo Econémico — Funcién Ciencia, Tecno-
logia e Innovacion — Subfuncién o3: Servicios Cientificos y Tec-
nolégicos. El Colmex fue la tnica 1PES que contd con recursos
en esta subfuncion.

Llama la atencién que la Subsecretaria de Educacion Media Su-
perior contara con presupuesto en la subfuncion oz: Desarrollo Tec-
noldgico de la funcién cT1, mientras que a ninguna IPES, ni siquiera
las de tipo tecnolégico como el 1PN o el TecNM, se le asigné presu-
puesto etiquetado en esta subfuncion. En el cuadro 19 se presenta
la distribucion presupuestaria a las 1PES por funciéon y subfuncion
correspondientes al ejercicio fiscal 2019.

Conforme al cuadro 20, se tienen las siguientes observaciones:

1. Las 1PES federales sectorizadas en la SEp guardaron una distri-
bucién mas equilibrada del presupuesto destinado a distintas
funciones: 77.5% de su presupuesto fue para la funciéon do-
cencia, distribuido en los tres niveles educativos que atienden
(61.3% para educacion superior, 10.3% para educacion media
superior y 5.9% para posgrado). Para investigacion se desti-
né 16.4% y para cultura solamente 4.6%. El restante 1.5%
correspondi6é a Funcién Publica y Otros servicios educativos.
Cabe resaltar que s6lo dos 1PES (UNAM y UAM) recibieron recur-
sos presupuestarios en la funcion cultura. Se debe hacer notar
que las 1PEs federales también fueron las que recibieron mayo-
res recursos para investigacion.
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2. Las 1PES sectorizadas en Sader (uach, Colpos y Cosaegro) re-
cibieron practicamente la totalidad de su presupuesto para la
funcion docencia: 41.5% en educacion superior, 35.6% en pos-
grado y 22.7% en media superior. En 2019, no se etiquetaron
recursos para investigacion, salvo una minima cantidad para
gastos administrativos a la uAch. Llama la atencion que Colpos,
un centro publico de investigacion, no contara con presupues-
to asignado a la funcién de ciencia y tecnologia, sino sélo
para posgrado.

3. La Universidad del Ejército y la Fuerza Aérea de la Sedena tunica-
mente contd con recursos en dos subfunciones: educacion media
superior (51.2%) y educacion superior (48.8 por ciento).

4. Las UPE, UPEAS y UI, a través del programa Uooé “Subsidios
para organismos descentralizados estatales”, que conforma el
subsidio ordinario o irreductible, recibieron su presupuesto
exclusivamente para la funciéon docencia, independientemen-
te de que realizan las tres funciones sustantivas. Las 35 UPE
tuvieron presupuesto en las subfunciones de educacién me-
dia superior, superior y posgrado, aunque no todas ofrecieran
programas de bachillerato.

5. El presupuesto de los 1TF —que hasta 2013 se asigné a través
de la Direccion General de Educacion Superior Tecnoldgica y
a partir de 2014 formé parte del presupuesto del TecNM— se
destino casi en su totalidad para la docencia: 98% en educacion
superior, 0.2% para posgrado y 1.8% para investigacion. Por
su parte, el subsidio para UT, UP e ITES fue en su totalidad para
docencia, al ubicarse en la subfuncion de educacion superior.
Sucedi6 lo mismo con el presupuesto de las escuelas normales de
la Ciudad de México a través del Ramo 25, asi como el del Fondo
de Aportaciones Multiples del Ramo 3 3.

Las asignaciones y distribuciones presupuestarias descritas
muestran inconsistencias en los montos que se destinaron a las 1PES
de los distintos subsistemas para cada una de las funciones y sub-
funciones presupuestarias. Como facilmente se desprende, esta dis-
tribucion no correspondi6 con la aplicacion real del presupuesto
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de las 1PES entre las funciones sustantivas. En el caso de las UPE,
todos los recursos federales se ubicaron en la funcién sustantiva de
docencia en los niveles de educacion media superior, licenciatura y
posgrado, no obstante que sus maximos 6rganos de gobierno hayan
aprobado presupuestos anuales para el desarrollo integral de todas
las funciones.

En el tltimo afnio del sexenio de Pefna Nieto, sin considerar los re-
cursos de becas a los estudiantes, el presupuesto publico ejercido en
las 1PES para el desarrollo de todas sus funciones ascendi6 a cerca de
220000 mdp, del cual poco mas de 80% (180000 mdp) correspon-
di6 a la federacion. Esto muestra que alrededor de la cuarta parte
del presupuesto federal de las instituciones se ejerce en programas
presupuestarios de funciones y subfunciones distintas a las de edu-
cacion superior y de posgrado, cuyo presupuesto en ese afio fue de
132000 mdp.

De 2006 a 2018 la variacion real del presupuesto federal ejer-
cido por las 1PES fue de 30% (cuadro 21). Al igual que la varia-
cion del presupuesto en las funciones de educaciéon superior y
posgrado, el crecimiento correspondi6 al sexenio de Calderoén. El
magro comportamiento durante el sexenio de Pefia Nieto (creci-
miento de 1.2%) se explica por los recortes practicados en diver-
sos programas presupuestarios, tal como lo veremos en detalle
mas adelante.

158 LA EDUCACION SUPERIOR EN MEXICO



sy vssoL  ¥'gl9r  Terge yieocl L'€6L €9 L'T661 IA{144 988098 |e10]
00 00 00 00 00 00 00 00 ol S02100|0u23) A SOIYNUID SODIAIAS
021LUQU0I3
00 00 00 00 00 00 00 00 00 00160|0U23) 0][0LILSI( eIbojouda) A epual)
0]|01IeS3(
00 00 00 00 L65T 00 00 00 LThovL PILNUIP UONRONSIAY|
00 00 00 00 00 00 00 00 9/l SOAI1RINP3 SOIIAIIS SOII()
00 00 00 00 s 9TLL 00 LSt 7905 opeibsod
ugpeinpy [enos
1Sy vssoL  velor  Terge o9l 0928 ¢S L'eL6 9081 v19L7s Joladng )
0Jjo1es3(
00 00 00 00 00 vi6L8 96101 SYL6 6738 10adns eipayy
00 00 00 00 00 00 00 00 g6 ¢ eIy T RINYM) ‘UOIDRANIY
0UJ31q0D [3p exyjod |
00 00 00 00 00 00 00 00L L6l ea1jgnd uopunq 0URIqoY
3puoDRUIPIOn)
BU3Pa3S 13pes EN
€eowey Scowey  dn-Ln Sl 4l Syadn £3dn ugpunyqng uobuny pepijeuly

So|elapa) 53|

(5910314107 5053d 3p S3UO||IW) 6L0T [©ISI) 01124(3 |3 eied

opeqolde 0isandnsaig sereisandnsald sauoidUNYNS A sauopdUNy U3 J013dnS UIDRINPI 3p seIIGNd S3U0IINIIISU] SB| B [e1dpa) 03sandnsaid [ap [enyuadiod ugINGLISIP A 01UOW

0T 04avn)

159

EVOLUCION DEL FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION SUPERIOR EN LOS SEXENIOS 2006-2012 Y 2012-2018



*610 [S14 011I3(3 |3 eaed uQIdRIIPAS B| 3P 053167 3p 03s3ndnsalg [3p solep :33uang

0°00L 0°00L 0°00L 0°00L 0°00L 0°00L 0°00L 0°00L 0°00L [eyoL
00 00 00 00 00 00 00 00 Lo S00100]0UD3} A SO SODINIAS
0)IWOU0X
00 00 00 00 00 00 00 00 00 00169|0U23) 0]|0LIBSI(] pbojoual A eiual)
0Jjouesaq
00 00 00 00 gl 00 00 00 €9l RILJIUAD UOPRONSIAU|
00 00 00 00 00 00 00 00 4 SOABINPA SOPIALS SO1I)
00 00 00 00 40 gl 00 9:¢ 65 opelbsod
uoneINpy jeDos
0°00L 000L 0°00L 000L 086 Az g 34 €19 Jouadng
0Jjoues3aq
00 00 00 00 00 g€l 718 [ col Jouadns eipajy
00 00 00 00 00 00 00 00 9Y einym RINYM) ‘UQPRANIY
0uiRIqob ap ednyjod
00 00 00 00 00 00 00 4] 1o ealjqnd uopun4 0ulIqon
B 9p UOIDBUIPIOO)
BU3Pas 1apes REN
9% €€ owey 9% STowey %dn-1n % Sall %4l %Syadn£3dn ugbunygng uonpuny pepijeuly
% S9[ei9pa} S|

LA EDUCACION SUPERIOR EN MEXICO

160



CuapRro 21

Presupuesto federal y estatal asignado a las instituciones piblicas de educacién superior

y a becas a estudiantes” (millones de pesos corrientes)

Variacion % real?
Ramo Clave (Pp)  Unidad responsable 2006 2012 2018
2006-2018 2006-2012  2012-2018
Universidad Pedagdgica
Aoo . 4963 7363 9477 101 103 -02
Nacional
Boo Instituto Politécnico Nacional 72459 128230 158743 263 316 -4.0
Universidad Abierta
Koo o » 193.1 na. na. na.
y a Distancia de México
Moo Tecnolégico Nacional de México  8569.9  14490.0  18694.1 25.8 257 0.1
Universidad Auténoma
A2M 4 40042 54141 7087.6 21 0.5 15
Metropolitana
Universidad Nacional
A3Q ) . 182349 291048  38510.1 218 18.7 26
Auténoma de México
(entro de Ensefianza
L3P - ) 1546 2884 314.9 17.4 387 -15.3
Técnica Industrial
1 SEP
L4 Cinvestav 15770  2153.0 30188 10.4 15 87
L6H COFAAIPN 205.1 247.4 260.1 -26.9 -103 -18.5
_ L8K £l Colegio de México 370.8 544.0 796.0 2.8 9.1 135
S MaC POIIPN 2312 348.9 152.3 -62.0 122 -66.1
Universidad Auténoma
MGH ) ) 600.0 903.6 11072 6.4 12,0 -5.0
Agraria Antonio Narro
Subsecretarfa
500 » ) 250 40157 25974 5899 1859 -49.8
de Educacion Superior
51 DGESU 272263 486556 658331 394 329 4.9
514 (GYTyP 1519 38496 46985 135.2 148.5 53
515 DGESPE 5923  1246.0 662.5 =355 56.4 -58.8
Jefatura del Estado
m i 23.8 626.9 0.0 0.0 0.0
07 Mayor Defensa Nacional ¢
Sedena Universidad del Ejército
5 ) 8673 14158 17947 19.3 214 -17
y Fuerza Aérea
Universidad
Al ) ) 12029 20960 27682 35 20.6 24
Autonoma Chapingo
08 Sader  12C (olegio de Posgraduados 575.7 9225 13746 377 19.2 15.6
Colegio Superior Agropecuario
Doo M1 63.6 104.0 46.0 15.2 26.8
del Estado de Guerrero
13Semar 313 Universidad Naval 6600  1024.2 17821 55.7 15.4 349
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Variacion % real?/

Ramo Clave (Pp)  Unidad responsable 2006 2012 2018
2006-2018 2006-2012  2012-2018
25 Prev. Autoridad Educativa
Coo (Eoo4) ) o 152 0431 12268 0.0 0.0 0.9
Y Aport. de la Ciudad de México
E Fondo de Aportaciones
< loo8 ", 16828 29328 3964.1 359 29.6 48
<= 33Aport, Multiples
Fed. | FONE Normales ; ]
013 . 27071 35443 43045 2.4 -2. 5.1
y unidades de la UPN
38 Centros pblicos
. L 31017 4724.9 5915.0 10.0 33 -2.9
Conacyt de investigacion
Federal en IPES y Becas 816293 1427313 1851085 30.8 300 0.6
Becas SEP y Sedena 1550.6 50297 48145 78.0 139.8 -25.8
Federal en IPES (sin becas) 80069.7 137701.6 180294.0 29.9 27.9 15
Estatal 166683 293728 395909 37.0 31.0 45
Piblico 06738.0 167074.4 219884.9 311 284 21
Federal en IPES 0.75 0.87 0.77
%
B Estatal en IPES 0.16 0.19 0.17
Piblico en IPES 0.91 1.06 0.93

'/ Comprende los recursos asignados en todas las funciones presupuestarias.

2/ Se aplican los indices de precios implicitos del PIB publicados por el INEGI en el Banco de Informacion Econémica,
consultado el 25 de febrero de 2022.

3/ La variacion en el monto de los recursos de la Subsecretaria de Educacion Superior se debe a las modificaciones de las
unidades responsables que ejercieron los recursos de las becas a estudiantes.

¢/ Becas para los hijos de miembros de las fuerzas armadas en activo.
5/ Escuelas normales de la Ciudad de México.

Euenge: datos de la Cuenta de la Hacienda Piblica Federal afios 2006, 2012 y 2018 e INEGI, Banco de Informacion
conémica.

Presupuesto ordinario
Instituciones federales~

Hasta 2013, 13 1PES federales recibieron recursos del PEF: ocho de
ellas sectorizadas en la SEP, tres en la Sader y una en la Sedena, ademas
de dos organismos: Patronato de Obras e Instalaciones del Instituto

51 Para efectos presupuestarios, las IES federales no corresponden a las seis IES comprendidas
en el subsistema de universidades federales revisado en el primer apartado del libro: UNAM,
UAM, IPN, UPN, UACh y UAAAN. A ellas se agregan siete instituciones federales consideradas
en el PEF.
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Politécnico Nacional (ror) y la Comisiéon de Operacion y Fomen-
to de Actividades Académicas del Instituto Politécnico Nacional
(coFaa). En el periodo considerado, se constituyeron dos nuevas 1ES
federales: en 2013 la UnADM que, en este trabajo, se agrupa en el
conjunto de Otras 1Es publicas, y en 2015 el TecNM, que sustituyo a
la DGEST y agrup6 a los ITF e ITES, instituciones que en este trabajo
se agrupan como subsistemas de educacion superior.s*

Las instituciones que tuvieron las variaciones reales mas eleva-
das en el periodo fueron las sectorizadas en Sader: CSAEGRO (46%),
Colpos (38%) y uach (24%). De las 1Es sectorizadas en la sEp, el
mayor crecimiento lo tuvieron Colmex (24%), IPN (22%) y UNAM
(22%). La variacion de upN, Cinvestav y UAAAN fue menor, en tanto
UAM solamente observd un crecimiento de 2% (cuadro 22).

Sin embargo, se advierten grandes diferencias en la evolucion del
presupuesto a este tipo de instituciones en los dos sexenios: en el de
Calderon la variacion real del conjunto fue de 18%, con una tasa
media de crecimiento anual de 2.8 %, mientras que en el sexenio de
Penia Nieto la variacion real de todas las instituciones fue sélo de 1%
y la tasa media de crecimiento anual de 0.2%. Esta diferencia fue
muy evidente en el caso de las dos principales instituciones: UNAM e
1PN; la primera crecié 19% en el primer sexenio y menos de 3% en
el segundo. La segunda incrementd su presupuesto en alrededor de
la tercera parte durante al gobierno de Calderén vy, en el siguiente,
observo una reduccion de 6%. Igual se dio para UPN y UAAAN, al
pasar de una evolucion positiva a una negativa en ambos sexenios.
Sin embargo, esta situacion no fue generalizada para todas las 1ES
federales, pues tres de ellas, Cinvestav, Colmex y UAM, crecieron mas
en el sexenio 2012-2018, lo que en parte resulté de una creciente
inversion en infraestructura. Como se observé para el conjunto del
presupuesto de educacion superior, el sexenio de Calderén dio mas
impulso al presupuesto de las 1Es federales.

52 Ademas, en el primer afo del gobierno de Lopez Obrador se constituyé el Organismo Coor-
dinador de las Universidades para el Bienestar Benito Judrez Garcia como organismo publi-
co descentralizado, agrupado en el sector coordinado por la SEP, con el objeto de impartir
servicios educativos a través de las sedes educativas del Programa de Universidades para el
Bienestar Benito Judrez Garcia. Con ello se sumd una institucion federal mas a las existentes
en educacién superior.
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Cunpro 22

Presupuesto federal de las instituciones federales de educacién superior, 2006-2019 (millones de pesos corrientes)

Variacién % real ¥

Institucion 2006 2007 2008 2009 2010 201 2012 _ 20062012
% TMCA
UNAM 182349 192019 210884 233323 241497 278249  29104.8 18.7 29
UAM 40042 38506 43169 48348 44350 53012 54141 05 0.1
UPN 496.3 5285  587.8 6284 653.2 696.3 736.3 103 17
IPN?/ 76822 82371 90304 99973 103907  12311.9 13419.2 29.9 4.5
(investav 1577.0 14374 15993 17462 18086 19748 21530 15 03
Colmex 370.8 8377 4042 4369 461.4 4983 544.0 9.1 15
CEm 154.6 2000 1985 2126 225.0 17 288.4 387 56
UAAA Narro 600.0 6097 6139 7104 7022 8273 903.6 12.0 19
UA Chapingo 12029 15005 16321 18233 20442 2185  2096.0 206 32
Colpos 575.7 7263 8033 7673 8287 8854 922.5 19.2 3.0
(SAEGRO 411 314 40.0 47.8 53.0 581 63.6 15.2 24
U. Ejércitoy FA. 8673 10199 12249 11941 15286  1817.6 14158 24 33
Total 358971 377989 41539.6 457314 472803 54555.9 570613 18.2 2.8

Variacion % real ¥

Institucion 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 _ 20122018
% TMCA
UNAM 301453 320068 338721 35768.6 36599.0 385101  39786.2 26 0.4
UAM 54960 59066 66180 663859 6734.0 7087.6 73263 15 03
UPN 7134 7237 812.8 9286 1090.6 947.7 896.8 -0.2 0.0
IPN? 132424 139757 162585 166949 156512 162867 166325 -5.9 -1.0
Cinvestav 21986 20428 22594 24629 27953 30188 28780 87 14
Colmex 530.0 5855  657.6 5953 703.0  796.0 722.6 13.5 21
CET 3022 2509 2820 3038 2958 314.9 3224 -15.3 =27
UAAA Narro 926.9 8462 9875 9749  1019.9 11072 12195 -5.0 -0.8
UnADM 2455 2440 3002 2879 191.5 193.1 217.9 -18.2 -39
UA Chapingo 21901 23381 24223 26198 27218 27682  2869.9 24 04
Colpos 1082.8 12795 12304 13055 14131 13746 13529 15.6 24
(SAEGRO 732 69.3 86.1 95.0 94.7 104.0 96.0 26.8 4.0
U. Ejércitoy FA. 18533 16333 19266 21964 18419 17947  2206.0 -17 -03
Total 58999.7 619024 677135 70919.5 71151.8 74303.7 76527.0 1.0 0.2

" Se aPHcan los indices de precios implicitos del PIB publicados por el INEGI en el Banco de Informacién Econémica,
consultado el 25 de febrero de 2022.

# Comprende los recursos del Patronato de Obras e Instalaciones del IPN y de la Comision de Operacién y Fomento de
Actividades Académicas del IPN.

Fuente: datos de SHCP, Cuenta de la Hacienda Publica Federal, afios 2006 a 2019 e INEGI, Banco de Informacion Econdmica.
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Programa presupuestario Uoo6, “Subsidios
para Organismos Descentralizados Estatales”

En el financiamiento de los organismos descentralizados estatales
participaron la federacion y los gobiernos estatales, para lo cual
se firmaron anualmente convenios de apoyo financiero con sus
correspondientes anexos de ejecucion con cada una de las 1ES.
Como ya vimos, la concurrencia se materializé de manera varia-
ble en las instituciones de los diversos subsistemas: para las ur,
UT, UP e ITES en los convenios financieros se establecio la partici-
pacion paritaria entre los estados y la federacion, en tanto para
el conjunto de 35 UPE la federacion particip6 con las dos terceras
partes del subsidio publico.

El financiamiento federal que se asign6 a las 1Es estatales se pre-
sent6 en el Pp Uoo6 “Subsidios para organismos descentralizados
estatales”. Este programa tuvo tres unidades responsables ejecutoras
del gasto: DGEsUT asigno el subsidio a UPE, UPEAS y UT; DGUTYP a UT
y UP, y TecNM a ITES. Para el caso de las dos direcciones generales, el
presupuesto no se especific para los subsistemas que comprenden,
es decir, en el decreto de PEF solamente se present6 el monto global
del Pp destinado a cada una de las unidades responsables, desglosa-
do por entidad federativa.

En la UR §11-DGESUL, a través de este programa, se asignaron
los recursos ordinarios federales a UPE, UPEAS y UL, los que se
complementaron con los aportados por las entidades federativas.
En el cuadro 23 se presenta la evolucion de los recursos aproba-
dos y ejercidos.

En el periodo de 12 afios, el programa tuvo una variacién real
de 16%. Como mas adelante se especificara para cada uno de los
subsistemas, destaca el hecho de que en el sexenio de Calderon el
crecimiento presupuestal duplicé al observado en el de Pena Nieto,
comportamiento que reprodujo el del financiamiento federal total
destinado a la subfuncion de educacioén superior.
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Cuapro 23
Evolucién del Programa presupuestario Uoo6, “Subsidios para organismos descentralizados estatales”
asignado a la Direccién General de Educacion Superior Universitaria, 2006-2019

(millones de pesos corrientes)

DGESUI: UPE-UPEAS-UI

Ario Variacién %" real Variacion % real
Aprobado Ejercido Ejercido-aprobado ) ’

aprobado ejercido
2006 20592.5 225426 1950.0
2007 22144.9 24851.8 2707.0 17 42
2008 248384 267455 1907.1 5.6 13
2009 28442.8 301012 16583 10.2 83
2010 319227 32754.8 8321 74 41
20M 354313 36865.8 1434.5 4.9 6.4
2012 40034.8 £1720.0 16853 85 87
2013 212375 43463.9 22264 15 26
2014 47062.8 48570.7 1507.9 9.3 7.0
2015 52315.6 53744.4 14287 8.1 7.6
2016 539615 56392.2 2430.7 23 -0.6
2017 55767.2 58209.7 24425 =32 -33
2018 58437.8 62572.8 4135.0 -0.1 2.4
2019 61019.2 63395.8 2376.6 0.4 -2.6
Variacién % real
2016-2018 64 60
2006-2012 45 38
2012-2018 13 16

Se af)lican los indices de precios implicitos del PIB publicados por el INEGI en el Banco de Informacion Econémica,
consultado el 25 de febrero de 2022.

Fuente: datos del Presupuesto de Eqgresos de la Federacién, afios 2006 a 2019; SHCP, Cuenta de la Hacienda Publica Federal,
afi0s 2006 a 2019 e INEGI, Banco de informacién Econdémica.

En todos los afios, el presupuesto ejercido fue superior a los mon-
tos aprobados en el PEF. Esto fue resultado de las ampliaciones otor-
gadas para los incrementos salariales de cada ano, asi como de las
ampliaciones autorizadas por la sHCP a diversas universidades para el
cumplimiento de sus obligaciones laborales, como fue notorio para fi-
nales de 2018 con el llamado “rescate financiero” a las universidades.
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A continuacién se presenta, con la informacién disponible, la
situacion de cada uno de los subsistemas de 1Es estatales.
Universidades publicas estatales

Cuapro 24

Subsidio publico ordinario a las UPE, 2006-20212-2018 (millones de pesos corrientes)

Universidad 2006 2012 2018

Federal Estatal Total Federal Estatal Total Federal Estatal Total
UA Aguascalientes 3203 1031 4234 5763 1773 7535 8465 2459 10924
UA Baja California 650.9 5411 11921 11414 9456 20870 16374 13310 29685
UA Baja California Sur 160.5 319 1924 2796 529 3325 4674 84.8 552.2
UA Gampeche 2243 981 3224 4217 1815 6032 5758 2414 817.2
UA del Carmen 18.9 67.6  186.5 217.8 211 388 3319 1788 510.7
UA Coahuila 5317 $3131063.0 9025 9025 18049 13954 13550  2750.4
UA Colima 509.9 1502 7502 10101 2525 12627 15268  369.5  1896.2
UA Chiapas 364.5 1251 489.6 7195 2443 9637 10173 3331 13504
UA Chihuahua 3405 2316 521 6227 4271 10498 8683 5821 14504
UA Gudad Judrez 3792 1567 536.0 7199 2907 10106 10684 4203 14887

UA Judrez del Estado
3793 64.9 444 8232 129.8 953.0  1319.0 196.3 15153

de Durango

U Guanajuato 5187 2853 8040  969.6 527.5 14971 17554 9178 26732
UA Guerrero 694.6 973 7919 12416 2888 15304 19036 6239 25275
UA Estado de Hidalgo 4540 1670 6211 9285 2741 12026 13358 5761 191.9
U de Guadalajara 17015 25878 42892 37361 35540 72900 5829.9 53485 11784
UA Estado de México 6219 6219 12438 12324 12324 24649 19135 18879 38015

U Michoacana de San
7291 3204 10585 12714 5617 18331 18765 8088 26853

Nicolds Hidalgo

UA Estado de Morelos 3851 B21 5172 6691 2018 8709 11978 5520  1749.8
UA Nayarit 4833 1236 6069 9719 1526 11245 14272 2429 16702
UA Nuevo Ledn 19733 11993 31726 36006 12293 48299 52059 1889.0  7094.9

UA Benito Judrez de Oaxaca ~ 315.6 N4 3570 649.7 788 7284 9584 105 10689

BUA de Puebla 14951 3865 18816 26805 13211 4001.6 41195 19793  6098.8
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2006 2012 2018

Universidad

Federal Estatal Total Federal Estatal Total Federal Estatal  Total
UA Querétaro 465.0 969 5619 9327 1901 11228 13823 2719 16542
U Quintana Roo 753 753 150.5 1385 1385 277.0 213 217.4 4387
UA San Luis Potosf 7799 1020 8819  1316.0 759 14919 19211 2241 21452
UA Sinaloa 14216 2338 16554 25016 11727 37643 42238 17287 59524
UA de Occidente 282 1237 1519 1448 1817 3265 2914 2914 5829
U Sonora M43 439 881 8002 8002 16004 11400 11203 22603

[Tecnoldgico de Sonora 1613 1612 3224 3245 3245 649.0 5005 4445 9450

U Judrez Auténoma

deTabasco 3356 2284 5640 7249 4887 12136 12582 9913 2249.5
UATamaulipas 9021 6021 15041 14781 9861 24642 21878 14313 3619.1
UATlaxcala 229.9 573 2872 4373 1.8 5291 6354 1022 737.6
UVeracruzana 10418 12100 22519 1739.6 20223 37619 25020 24827 49846
UA Yucatdn 7684 1072 856 13237 1534 14770 19330 2161 2149.0
UA Zacatecas 5508 1509 7017 10202 1526 11727 15108 3249 18357
Total 206161 11636.0 322521 38357.8 200256 58383.5 582851 301217 88406.8

Fuente: datos de DGESUI'y convenios de apoyo financiero.

A valores reales, las UPE tuvieron una diversa evolucion presu-
puestal (cuadros 24, 25 y grafica 24). En conjunto, la variacion en el
periodo fue de §8%, siendo el subsidio federal el que tuvo la variacion
mas elevada (63 %), frente al estatal (49%). Sin embargo, el compor-
tamiento en los sexenios fue muy distinto: en el primero de ellos la
variacion del subsidio publico duplicé la del segundo: 35% y 17%,
mientras que la disponibilidad de recursos federales en el sexenio de
Calderon fue mayor que el crecimiento del subsidio estatal, con una
diferencia de 1o puntos porcentuales (38% y 28%). En el sexenio de
Pefia Nieto, en cambio, el porcentaje de variacion fue muy similar
(18% vy 17%).

El rango de variacion de las universidades fue amplio: 16 institu-
ciones se situaron por debajo de la variaciéon del conjunto y 18 por
arriba. Tres de ellas tuvieron variaciones menores a 40% (UAT, UANL
y UV), en tanto que tres observaron variaciones superiores a 100%
(UJAT, UADEO y UAS). En el caso de la UADEO, el incremento del sub-
sidio federal fue resultado de su cambio al subsistema de UPE en el

168 LA EDUCACION SUPERIOR EN MEXICO



ultimo tramo del periodo revisado. Por su parte, en la UJAT, que tuvo
la mayor variacion (130%), ésta se debié a diversos incrementos
a su presupuesto irreductible como resultado de las negociaciones
realizadas tanto con la federacion como con el gobierno del estado.

CuADRO 25

Variacién porcentual del subsidio pdblico ordinario a las UPE y participacién federal-estatal, 2006-2018

Variacion % real % del Subsidio

Universidad 2006 2018
2006-2018 2006-2012 2012-2018

Federal Estatal  Federal  Estatal

UA Aguascalientes 488 323 124 75.6 24.4 775 2.5
UA Baja California 43.6 30.2 103 54.6 45.4 55.2 44.8
UA Baja California Sur 655 285 28.8 83.4 16.6 84.6 15.4
UA Campeche 462 39.1 51 69.6 30.4 70.5 29.5
UA del Carmen 57.9 35.1 16.9 63.7 363 65.0 35.0
UA Coahuila 492 263 18.2 50.0 50.0 50.7 493
UA Colima 45.8 252 16.5 80.0 20.0 80.5 19.5
UA Chiapas 59.1 46.4 87 74.4 25.6 753 24.7
UA Chihuahua 462 36.4 7.2 5.5 405 59.9 40.1
UA Gudad Judrez 60.2 402 14.2 70.8 29.2 71.8 282
U Juérez del Estado de Durango 96.8 50.6 33 85.4 14.6 87.0 3.0
U Guanajuato 91.8 385 385 64.5 355 65.7 343
UA Guerrero 841 37 281 87.7 123 753 24.7
UA Estado de Hidalgo 77.5 44.0 33 731 269 69.9 30.1
U de Guadalajara 503 26.4 18.9 39.7 603 522 47.8
UA Estado de México 763 474 19.6 50.0 50.0 50.3 49.7
U Michoacana de San Nicolds Hidalgo  46.3 28.8 3.6 68.9 311 69.9 301
UA Estado de Morelos 95.1 252 55.8 745 255 68.5 315
UA Nayarit 58.7 37.8 15.2 79.6 204 85.5 14.5
UA Nuevo Ledn 29.0 13.2 3.9 622 37.8 734 26.6
UA Benito Judrez de Oaxaca 727 51.8 13.8 88.4 1.6 89.7 103
BUA de Puebla 86.9 58.1 182 79.5 205 67.5 325
UA Querétaro 69.8 48.6 14.3 828 17.2 8.6 16.4
U Quintana Roo 68.1 36.8 2.8 50.0 50.0 50.4 49.6
UA San Luis Potost 403 25.8 ns 88.4 n.6 89.6 10.4
UA Sinaloa 107.4 69.1 226 85.9 14.1 71.0 29.0
UA de Occidente 1213 59.9 385 18.5 815 50.0 50.0
U Sonora 574 43.7 9.5 50.0 50.0 50.4 49.6
[Tecnoldgico de Sonora 69.0 49.7 12.9 50.0 50.0 3.0 47.0

EVOLUCION DEL FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION SUPERIOR EN LOS SEXENIOS 2006-2012'Y 2012-2018 169



Variacion % real ¥ % del Subsidio

Universidad 2006 2018
2006-2018 2006-2012 2012-2018
Federal Estatal Federal  Estatal

U Judrez Auténoma de Tabasco 130.0 60.0 43.8 59.5 40.5 55.9 44
UA Tamaulipas 38.8 2.8 3.9 60.0 40.0 60.5 39.5
UATlaxcala 481 37.0 8.1 80.0 20.0 86.1 139
U Veracruzana 277 24.2 2.8 463 53.7 50.2 49.8
UA Yucatdn 416 25.4 12.8 87.8 2.2 89.9 101
UA Zacatecas 50.9 243 24 785 215 823 17.7
Total 58.1 34.6 17.4 63.9 36.1 65.9 34.1

'Se af)lican los indices de precios implicitos del PIB publicados por el INEGI en el Banco de Informacion Econémica,
consultado el 25 de febrero de 2022.

Fuente: datos de DGESUI, convenios de apoyo financiero e INEGI, Banco de Informacién Econémica.
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1Se a?\ican los fndices de precios implicitos del PIB publicados por el INEGI en el Banco de Informacién Econdémica,
consultado el 25 de febrero de 2022.

Fuente: datos de DGESUI, convenios de apoyo financiero e INEGI, Banco de Informacion Econdmica.
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En cuanto a la participacion relativa del subsidio de los dos 6rde-
nes de gobierno, también destacaron algunos cambios en el periodo.
En conjunto, la suma de aportaciones estatales a las UPE disminuy6
su participacion relativa en dos puntos porcentuales, al pasar de 36.1
a 34.1%, si bien ello se explico principalmente por la modificacion
que a lo largo del periodo tuvieron los convenios de apoyo financie-
ro de la Universidad de Guadalajara, en los cuales se pasé de 60%
de aportacion estatal en 2006, a 48% en 2018. De acuerdo con los
porcentajes de participacion acordados, algunas universidades obtu-
vieron mas apoyos de sus gobiernos locales, como fue el caso de BUAP,
UAEH, UAEMEX y UJAT. A diferencia de ello, otras vieron disminuida la
aportacion local, como sucedi6é en UdeG, UADEO y UANL, ademas de
UAN, UATX, UV, UADY y UAZ.

Entre los afios 2006 y 2018, seis estados financiaron a sus universi-
dades en torno a 50% (Coahuila, Jalisco, Estado de México, Quintana
Roo, Sinaloa, Sonora y Veracruz), con ligeras modificaciones durante el
periodo. A diferencia de éstos, en el afio 2018 10 estados participaron
con menos de 20% (Colima, Zacatecas, Querétaro, Baja California Sur,
Nayarit, Tlaxcala, Durango, San Luis Potosi, Oaxaca y Yucatan).

GRAFICA 25
Participacion porcentual del subsidio estatal ordinario a las universidades pdblicas estatales, 2018
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Fuente: datos de DGESUI'y convenios de apoyo financiero 2018.
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Universidades publicas estatales con apoyo solidario

Este subsistema se integra con 23 IES, 15 de ellas en operacion desde
2006. Para efectos presupuestales, en sus primeros afos de existen-
cia las UT y UP se agruparon en este subsistema coordinado por la
DGESUL Entre las IES existentes en 2006 se encontraban cinco per-
tenecientes al Sistema Universitario del Estado de Oaxaca (SUNEO):
universidades Tecnoldgica de la Mixteca, del Mar, del Istmo, del Pa-
paloapan y de la Sierra Sur, a las que posteriormente se agregaron
dos mas de dicho sistema estatal: universidades de La Canada y de
la Sierra Judrez. También estaban las universidades de Ciencias y
Artes de Chiapas, Estatal del Valle de Ecatepec, del Caribe, Estatal de
Sonora (originalmente Centro de Estudios Superiores del Estado
de Sonora), de la Sierra, Popular de la Chontalpa y de Oriente.
Adicionalmente, dos colegios estatales ya formaban parte de este
subsistema: los de Chihuahua y Morelos, a los que posteriormente
se sumo el de Sonora. Como hemos visto, la entonces Universidad
de Occidente (actual Universidad Autonoma de Occidente) formd
parte de este subsistema hasta 2017; a partir de entonces —como
resultado de la obtencion de su autonomia y del acuerdo tomado
entre la universidad, la sep y el gobierno de Sinaloa— pas6 a formar
parte del subsistema de UPE.

En 2018, 19 UPEAS fueron financiadas en el periodo de forma
paritaria entre la federacion y el respectivo gobierno estatal, salvo
algunas de las mas antiguas, como la UNICACH, la que de ser financia-
da principalmente por el gobierno de Chiapas en 2006 (73 %), pasé
a depender en mayor medida del subsidio federal en 2018 (67%), o
la UES, que en 2006 era apoyada por la federacion con 11%, para
alcanzar en afios posteriores la paridad 50-50. Por su parte Colson,
de acuerdo con los datos disponibles, observé asignaciones estatales
irregulares a lo largo del periodo, si bien al final del periodo la par-
ticipacion del estado fue de 80% (cuadros 26 y 27).

Nuevamente hay que tener presente que hasta 2018 no se dis-
ponia de informacién sobre la aportacion efectiva de los estados,
habida cuenta de que varios de ellos incumplieron de manera re-
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iterada los compromisos establecidos en el convenio de apoyo fi-
nanciero, situacion que se reflejé en todos los subsistemas estatales
(cuadros 26 y 27).5

Cuapro 26
Subsidio pablico ordinario a las universidades publicas estatales con apoyo solidario, 2006-2018

(millones de pesos corrientes)

o 2006 2012 2018
Institucion
Federal Estatal Total Federal Estatal Total Federal Estatal Total

Instituto Campechano 167 1290 1457
Universidad de Ciencias

) 34.8 955 1303 1389 1434 2823 2799 139.1 418.9
y Artes de Chiapas
El Colegio de Chihuahua 2.0 20 40 29 29 58 3.8 3.8 7.6

Universidad Estatal

g 1 w3 288 288 576 4 , ,
del Valle de Fcatepec / 43 57 399 399 799

Universidad Mexiquense

) ) 511 5111023 70 710 1419
del Bicentenario

Universidad Estatal del Valle de Toluca 12.8 2.8 256 17.7 17.7 355

Universidad de la Ciénega

24, 2. 1 6.0 . 0.
del Estado de Michoacan 4 oW 3 s 703

El Colegio de Morelos

1 1. . 2 2 ! : 8. 141
(CIDHEM 2006-2012) 7 7 34 7 7 55 57 4 4

Universidad del Mar 354 354 709 607 607 1214 790 790 1580
Universidad Tecnoldgica

de La Mixteca 331 3B1 661 571 571 4 74.3 743 148.5
Universidad del Istmo 9.0 9.0 181 5.6 156 312 203 203 406
Universidad del Papaloapan 4.0 40 79 6.9 69 17 89 89 17.9
Universidad de La Sierra Sur 52 52105 9.1 91 181 1.8 ns 236
Universidad de La (afiada 7.2 72 45 9.4 9.4 18.8
Universidad de La Sierra Judrez 7.2 72 45 9.4 9.4 18.8

Universidad Interserrana

162 16, 2. 152 152 0.
del Estado de Puebla-Ahuacatlan N ° ° 304

53 En2019,la SEP comenzd a dar seguimiento mensual a la aportacion financiera de la federacion
y de los gobiernos estatales en los términos establecidos en los convenios de apoyo financiero
respectivos, <https://sep.subsidioentransparencia.mx/2019/subsidio-ordinario/mapa>.
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Universidad Interserrana

del Estado de Puebla-Chilchotla 00 e 304

s 2006 2012 2018
Institucion
Federal Estatal Total Federal Estatal Total Federal Estatal Total
Universidad del Caribe 26.4 288 552 490 490 980 585 585  T116.9
Universidad Estatal de Sonora 14.9 191 1340 1456 1456 2911 3440 3440  688.0
Universidad de la Sierra 55 55 1.0 9.1 91 182 125 125 24.9
£l Colegio de Sonora 12.2 12.2 168 650 81.8

Universidad Popular de La Chontalpa 243 304 637 619 619 1237 793 793 1586

Universidad de Oriente 24 24 48 104 104 208 144 144 2838

Total 205.8 3883 5941  729.7 720.9 1450.6 1239.6 1260.7 2500.2

Fuente: datos de DGESUI'y convenios de apoyo financiero.

El conjunto de UPEAS incrementaron su presupuesto real en el
periodo en 143 %, variacién muy superior al conjunto de UPE, de-
bido al monto relativo del subsidio en cada grupo, asi como a la
creacion o incorporacion de siete 1ES a este subsistema. Al igual que
se observé en la evolucion financiera de las UPE, fue en el sexenio de
Calder6n cuando se tuvo el crecimiento mas elevado en este subsis-
tema (82%), mas del doble que en el periodo de Pena Nieto (34%).

Cuapro 27
Variacién porcentual del subsidio pdblico ordinario a las universidades piblicas estatales

con apoyo solidario y participacion federal-estatal, 2006-2018

Variacion % real ¥ % del subsidio
Institucion 2006-  2006- 2012- 2006 2018
2018 2012 208 Federal Estatal Federal Estatal

Instituto Campechano N.A. N.A. N.A. n 89
Universidad de Ciencias y Artes de Chiapas 85 61 15 27 73 67 3
£l Colegio de Chihuahua 9 8 1 50 50 50 50
Universidad Estatal del Valle de Ecatepec 23 200 8 50 50 50 50
Universidad Mexiquense del Bicentenario N.A. 8 50 50
Universidad Estatal del Valle de Toluca N.A. 8 50 50
Universidad de la Ciénega Michoacana N.A. 16 51 49
£l Colegio de Morelos (CIDHEM 2006-2012) 14 21 99 50 50 4 59
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Variacion % real ¥ % del subsidio

Institucion 2006- 2006- 2012- 2006 2018
2018 2012 208 Federal Estatal Federal Estatal

Universidad del Mar 29 27 1 50 50 50 50
Universidad Tecnoldgica de La Mixteca 30 28 1 50 50 50 50
Universidad del Istmo 30 29 1 50 50 50 50
Universidad del Papaloapan 30 29 1 50 50 50 50
Universidad de La Sierra Sur 30 29 1 50 50 50 50
Universidad de La Cafiada 1 50 50
Universidad de La Sierra Judrez 1 50 50
Universidad Interserrana

del Estado de Puebla-Ahuacatiin o o
Universidad Interserrana

del Estado de Puebla-Chilchotla %0 %
Universidad del Caribe 2 2 -7 48 52 50 50
Universidad Estatal de Sonora 196 62 83 1 89 50 50
Universidad de la Sierra 3 23 6 50 50 50 50
£l Colegio de Sonora 419 20 80
Universidad Popular de La Chontalpa 44 44 -1 38 62 50 50
Universidad de Oriente 247 23 7 50 50 50 50
Subtotal UPEAS 143 82 34 35 65 51 49

'Se af)lican los indices de precios implicitos del PIB publicados por el INEGI en el Banco de Informacién Econémica,
consultado el 25 de febrero de 2022.

Fuente: datos de DGESUI, convenios de apoyo financiero e INEGI, Banco de Informacion Econdmica.

Universidades interculturales

Las universidades interculturales conforman un subsistema que ini-
ci6 en 2003 con la creacion de la Universidad Intercultural del Es-
tado de México. En 2019 existieron 1o instituciones de este tipo,
ademas de la Universidad Intercultural Veracruzana de la Universi-
dad Veracruzana. Debido a esta reciente creacion del subsistema de
UL, no es posible contrastar los indicadores de financiamiento para
el periodo. De la decena de universidades, nueve formalizaron en los
convenios de apoyo financiero un subsidio paritario, o muy cercano,
entre la federacion y los gobiernos estatales respectivos. La tnica
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excepcion a esta regla fue la UTEM, que por ser la primera creada con
este esquema, se acordd una aportacion de la Federacion de 80%
(Lloyd, 2019: 88). En el cuadro 28 se presentan las cifras de finan-
ciamiento de 2006, 2012 y 2018.

Cuapro 28

Subsidio publico ordinario a las universidades interculturales, 2006-2012-2018 (millones de pesos corrientes)

2006 2012 2018
Universidad % % %
Federal Estatal Total Federal Estatal Total Federal Estatal Total
estatal estatal estatal

Ul del Estado de México 17.4 44 28 20 40.6 101 507 20 48.6 16.3 65.0 2

Ul 'de CHIAPAS 103 103 207 50 205 205 410 50 29.6 26.0 55.6 47

Ul del Estado deTabasco 5.5 55 10 50 18.1 181 361 50 26.0 26.0 521 50

Ul del Estado de Puebla 35 35 70 50 15 ns 230 50 16.6 16.6 332 50

Ul del Estado

de Guerrero 35 35 70 50 7.1 7. %150 10.2 107 209 51
Ulndigena

deMi(%oa(a'n 35 35 70 50 5 ns 230 50 16.6 163 329 50
Ul Maya

de Quintana Roo 2.0 2.0 4.0 50 10.2 10.2 204 50 2.6 126 251 50

UA Intercultural 281 281 561 50 405 405 809 50

de Sinaloa

Ul del Estado de Hidalgo 0.0 00 00 1.0 no 220 50
Ul de San Luis Potosf 0.0 00 00 18.6 186 372 50
Total 458 327 785 42 474 M7.0 2645 44 2303 1946 4249 46

Fuente: datos de DGESUI.

Universidades tecnoldgicas y politécnicas

El presupuesto federal para la operacion ordinaria de las UT y UP se
asigno a través del Programa presupuestario Uoo6, “Subsidios para
organismos descentralizados estatales”, que se ministré a través de
la DGuTyP. De las 119 UT existentes en 2018, se reportaron recur-
sos otorgados por la federacion a 117.5 De acuerdo con términos
entre la federacion y los gobiernos de los estados acordados desde

54 Para 2020 se conté con 120 universidades tecnoldgicas y 63 politécnicas.
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la constitucion de este subsistema en 1991, la aportacion financiera
es paritaria.

En la pagina de la DGUTyP se publica la informacion presupuestal
para cada una de las universidades de 2013 a 2018 (Modelo de eva-
luacién de la calidad de los subsistemas de universidades tecnologicas,
Mecasut, y politécnicas, Mecasup). Para afios previos se dispone de
datos parciales incluidos en el documento “Aspectos financieros del
sistema universitario de educacion superior”, con cifras de las UT
hasta 2006. La correspondiente a las uP se dio a conocer por plan-
tel hasta 2009, tltimo afio en que la DGESUI agrup0 a estas ultimas
en el subsistema de UPEAS.

En el cuadro 29 se presenta la evolucion del presupuesto publico
ejercido por el conjunto de universidades tecnolégicas y politécnicas
a lo largo del periodo.

CuAbro 29

Subsidio publico ordinario a las universidades tecnolégicas y politécnicas, 2006-2019

) Millones de pesos corrientes Millones de pesos de 2019 ¥

Ao Federal Estatal Total Federal Estatal Total

2006 11203 987.0 21073 2023.2 1782.5 3805.8
2007 1123.6 1123.9 2247.6 1918.4 1918.9 38372
2008 1233.5 12353 2468.8 19833 1986.1 3969.4
2009 1544.1 1389.2 29333 2388.4 2148.8 45372
2010 16513 1593.4 3244.7 24431 2357.5 4800.6
201 2526.0 2502.0 50281 3532.1 3498.5 7030.6
2012 32673 3182 6385.6 43879 4187.7 85757
2013 34085 33485 6757.0 4508.8 44293 8938.1
2014 36215 36215 7243.0 45872 45872 9174.5
2015 3669.7 3669.7 73394 45203 45203 9040.6
2016 3790.2 37852 7575.3 44221 44163 8838.4
2017 4084.8 4110.6 8195.4 44647 44929 8957.6
2018 43833 40232 8406.5 4565.3 41902 87555
2019 4526.4 4526.4 9052.8 4526.4 4526.4 9052.8

Presupuesto federal ejercido del Pp Uoo6 “Subsidios para organismos descentralizados estatales”, UR 514-DGUTYP.

# Se aplican los indices de precios implicitos del PIB publicados por el INEGI en el Banco de Informacion Econdmica,
consultado el 25 de febrero de 2022.

Fuente: datos de SHCP, Cuenta de la Hacienda Pablica Federal, afios 2006 a 2019, DGUTYP: Mecasut y Mecasup e INEGI,
Banco de Informacion Econémica.
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Dado que durante los sexenios de Calder6n y de Pena Nieto
se siguieron estableciendo nuevas instituciones, no procede com-
parar el presupuesto total asignado al inicio y al final del periodo.
Sin embargo, al comparar el subsidio publico por alumno, en nu-
meros redondos, se observa una tendencia decreciente: en 2006
fue de 52 000 pesos; seis afios después disminuyo a 45000 pesos
y en 2018 a 25000 pesos, es decir, que al finalizar el sexenio de
Pefia Nieto el presupuesto unitario de las uT y up habia reducido
su valor en 100 por ciento.

No obstante, de acuerdo con los datos correspondientes al ciclo
escolar 2018-2019, existieron diferencias importantes en el subsidio
publico por alumno entre UT y UP: en nimeros redondos, en las pri-
meras fue de 31000 pesos y en las segundas de 23 0oo pesos. Esta
diferencia no se explica si consideramos que ambos tipos de institu-
ciones educativas debian de tener costos de operacion similares. Sin
embargo, en cada subsistema existié un amplio rango de variacion
del indicador: en las uT fue de 14 000 a mds de 80000 pesos, y en
las uP de 6000 a 81000 pesos (Mecasut-Mecasup). Por otra parte,
en estas bases de datos se reportd que en 2018 se ejercié 93 % del
presupuesto publico aprobado, resultado del incumplimiento en la
asignacion de recursos de diversos gobiernos estatales.

Institutos tecnologicos

De acuerdo con las cifras del TecNM, en 2018 existian 252 institutos
tecnologicos: 122 federales y 130 descentralizados, también conoci-
dos como institutos tecnoldgicos de estudios superiores. De ellos, 40
fueron creados a partir de 2007.

La informaci6n sobre el financiamiento a las 1Es de este sub-
sistema no se publicé en la pagina electronica de la sep. Tampoco
se dispuso informacién sobre el presupuesto global anual para
los dos tipos de institutos. Ante estas carencias, no es posible
presentar informacién equiparable a la de las UPE. En los datos
de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal se dio a conocer
el presupuesto ejercido por los 1TF e 1TES. Para los primeros, el
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presupuesto fue exclusivamente federal y se ministré a través del
Pp Eo1o “Servicios de Educacion Superior y Posgrado”, asignado
a la Direccion General de Educacion Superior Tecnoldgica hasta
2014 (UR 514) y posteriormente al TecNM (UR Moo); para los se-
gundos, el presupuesto federal se transfirio a las tesorerias de los
gobiernos estatales a través del Pp Uoo6 “Subsidios para orga-
nismos descentralizados estatales”, ministrados por las unidades
responsables sefialadas.

En el CFEE no se especifico el presupuesto que cada entidad fede-
rativa destina a los 1TES; conforme al agrupamiento que se presenta,
al parecer estarfan incluidos en los montos que se reportan en el
rubro Universidades Tecnoldgicas. Sin embargo, al contrastar esta
informacién con el gasto federal que se destind a los I1TES, no se
encontrd ninguna correspondencia en las cifras. Ante esta deficien-
cia, y bajo el supuesto de que los 1TES fueron financiados en partes
iguales por la federacion y los estados, pueden estimarse los recursos
que estos ultimos asignaron en conjunto, si bien no se dispuso de
informacion sobre el presupuesto estatal realmente ejercido en cada
entidad federativa.

Una vez hechas estas aclaraciones, se observa que de 2006 a
2018 los ITES tuvieron una variaciéon en su presupuesto ordinario
(121%) muy superior a los ITF (17%), independientemente de que
se haya contado con un ntimero similar de nuevos planteles (23 es-
tatales y 22 federales). Sin embargo, el incremento de la matricula
de las primeros super6 en mas de tres veces al observado por los
segundos,’s pero en todos los afios el subsidio por alumno de los I1TF
fue superior al de los ITES (42 583 y 30657 pesos en 2018). A partir
de 2013, el valor real del indicador inici6 una tendencia decreciente
en los ITF, en tanto que en los ITES el maximo valor se alcanz6 en
2010 y de ahi inici6 el decremento.

55 Desde la creacion del primer instituto tecnoldgico estatal en 1990, que fue el Tecnoldgico de
Estudios Superiores de Ecatepec, la politica del gobierno federal fue no crear méas ITF, la cual
se mantuvo hasta el sexenio de Fox. En el sexenio de Calderén, de los 22 ITF creados, 12 se
establecieron en la Ciudad de México.
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Cuapro 30

Presupuesto pablico ordinario a los institutos tecnoldgicos federales y estatales, 2006-2019

ITESY
ITF (federal)"

Ao Federal  Estatal Suma  Federal Estatal  Suma

MiII(c)gre}?e%etepsesos b é\ggioé]:;;g;/ Millones de pesos corrientes Millones de pesos de 2019 ¥
2006 7426.8 134123 879.4 879.4 17588 15881 15881 31763
2007 7413 12653.1 10884 10884 21767 18581 18581 37162
2008 80365 129211 14039 14039 28077 22570 22571 45142
2009 83859 129715 1597.0 1597.0 31941 24703 24703 49407
2010 8961.4 132586 1881.2 18812 37625 27833 27833 55667
201 10225.4 14297.8 1885.8 1885.8 37715 26368 2636.8 5273.6
2012 11079.6 14879.7 23055 23055 4611 30963 30963 61925
2013 11086.8 14.665.5 27448 2744.8 54897 36308 36308 72617
2014 11588.6 14679.0 3050.1 3050.1 61003 38635 38635 77271
2015 12400.5 15274.9 3110.0 3110.0 6219.9 38308 38308 76616
2016 13663.2 15941.4 3175.7 3175.7 6351.4 37052 37052 74105
2017 135605 148217 32506 3250.6 65192 35628 35628 71255
2018 15062.4 15687.7 3373.8 33738 6747.5 3538 35138 7027.7
2019 15184.3 15184.3 38522 38522 77043 38522 38522 77043

Variacion % real

2006-2018 7 ”

Las cifras corresponden a los recursos ejercidos en el Pp Eo10 asignado a la Direccion General de Educacion Superior
Tecnoldgica hasta 2014 (UR 514) y posteriormente al Tecnoldgico Nacional de México (UR Moo).

£l presupuesto federal corresponde al Pp Uoo6 “Subsidios para Organismos Descentralizados Estatales”. El presupuesto
estatal se estima con base en aportaciones paritarias entre los dos drdenes de gobierno.

3 Se aplican los indices implicitos del PIB publicados por el INEGI en el Banco de Informacién Econdmica, consultado el 25
de febrero de 2022.

Fuente: datos de SHCP, Cuenta de la Hacienda Publica Federal, afios 2006 a 2019 e INEGI, Banco de Informacion Econdmica.

Escuelas normales publicas

Las ENP recibieron recursos concurrentes de la federacion y de las
entidades federativas. Sin embargo, los recursos federales que se
transfieren a los estados a través del FONE (antes FAEB) del Ramo 33
no se contabilizan como gasto en la subfuncion de educacion supe-
rior, sino en la de educacion basica segun el clasificador del gasto de
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la saCP. Las fuentes de informacion sobre el financiamiento publico
a las escuelas normales se encuentran en el CFEE y en la Direccion
General del Sistema de Administracion de la Némina Federalizada
de la Unidad de Administracion y Finanzas de la sep (NOmina para
Escuelas Normales y Unidades de la upN). De acuerdo con ellas, en
el periodo, 53% del financiamiento provino del gobierno federal y
47% de los gobiernos estatales. En los primeros afios del gobierno
de Calderon, los estados tuvieron la mas baja participacion (36% vy
38%) y alcanzaron la mas elevada a mediados del sexenio de Pefia
Nieto (58%), si bien hay que tomar en consideracion que las cifras
que se reportaron afo con afo en el cuestionario estatal adolecieron
de inconsistencias.

CuAbro 31

Financiamiento publico a las escuelas normales, 2006-2018

Variacion %  Porcentaje

Afio Federal  Estatal Total Federal  Estatal Total real ? ostatal U
(millones de pesos corrientes) (millones de pesos de 2019) ¥
2006 2707.1 1624.5 43315 4888.8 29337 78225
2007 33263 1884.2 52105 5678.9 3216.8 8895.7 137 36
2008 2946.6 1835.0 47815 47375 29503 7687.7 -13.6 38
2009 2937.9 22753 52132 4544.4 3519.6 8063.9 4.9 44
2010 33204 30056  6416.0 4912.6 4580.1 9492.7 177 48
201 3494.6 33054  6800.0 4886.4 4621.8 9508.2 02 49
2012 35443 3808.8 73531 4759.9 515.2 9875.0 3.9 52
2013 40293 3899.9 7929.2 5329.9 5158.7 10488.6 6.2 49
2014 3545.8 4505.1 8051.0 44914 5706.6 10197.9 -2.8 56
2015 3915.6 5323.8 9239.5 48233 6557.9 113811 11.6 58
2016 3290.8 3901.1 7191.9 3839.5 45515 8391.0 -26.3 54
2017 45363 3555.9 8092.2 4958.2 3886.6 8844.8 5.4 44
2018 4804.5 4261.0 9065.5 5003.9 4437.9 9441.8 6.8 47
2019 € 48825 4500.0 93825 48825 4500.0 9382.5 -0.6 48
Variacion % real 2006-2018
2006-2018 24 513 20.7

e - presupuesto estatal estimado.

Nota: Las cifras del presupuesto federal de 2006 a 2015 se toman del Cuestionario sobre Financiamiento Educativo Estatal;
de 2016 a 2019 son cifras reportadas por la Direccién General del Sistema de Administracion de la Nomina Federalizada,
Unidad de Administracion y Finanzas de la SEP.

Fuente: datos de DGPPYEE-SEP, Cuestionario sobre Financiamiento Educativo Estatal y Direccion General del Sistema de
Administracion de la Nomina Federalizada.
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Fondos de financiamiento extraordinario

El financiamiento extraordinario constituyo el segundo componente
del modelo de financiamiento a las instituciones publicas de educa-
cién superior a partir de 1991.

Los fondos de financiamiento extraordinario dirigidos a las 1Es
publicas, principalmente a las UPE, continuaron siendo en los dos
sexenios uno de los principales instrumentos de politica de la SEP.
Las estrategias iniciadas en los afios noventa habian redefinido
las relaciones entre el Estado y las universidades. El gobierno fe-
deral dej6 de ser un simple proveedor de recursos econémicos y
asumi6é un papel mas activo en la regulacion y orientacion del
sistema, tal como senalaron diversos funcionarios (Rubio, 2006a,
2006b; Tuiran, 2012; Tuirdn y Mufioz, 2010). En los dos PsE del
periodo se reconoci6 la importancia de este tipo de financiamien-
to que habria mostrado —desde la perspectiva de las autoridades
educativas y de otros actores al interior de las TEs— un impacto
favorable para la mejora de la calidad educativa y la superaciéon
del personal académico.s¢

A lo largo del periodo, la estructura programatica del PEF sufrid
diversas modificaciones con la creacion, fusion y eliminacion de dis-
tintos programas presupuestarios (Pp) de caracter extraordinario.
En el sexenio de Calder6n algunos de estos programas fueron incor-
porados por decision de la Camara de Diputados en el marco de las
negociaciones anuales del PEF, es decir, que no estuvieron considera-
dos en los proyectos de presupuesto del Ejecutivo.

En 2006 existian siete Pp de cardcter extraordinario en el

Ramo 171 (SEP):%7

56 Diversos estudios dieron cuenta, desde diversos enfoques y perspectivas analiticas, de los
procesos y resultados de la planeacién estratégica, la evaluacién y los programas de finan-
ciamiento extraordinario en las universidades (Chehaibar, Diaz Barriga y Mendoza, 2007; Diaz
Barriga y Mendoza, 2006; Moreno, 2012; Mendoza, 2015; Mungaray et al., 2016).

57 Otro programa destinado a las IES apoyadas por la DGESUI fue el Programa de Apoyo al Desa-
rrollo Universitario (Proadu), que cambié a la denominacion Programa de Apoyo al Desarrollo
de la Educacion Superior (PADES). Sin embargo, éste no constituyd un programa presupues-
tario, sino que fue financiado con recursos del Pp U080 “Apoyos a centros y organizaciones de
educacion”. El programa apoyd acciones de colaboracion nacional e internacional, asi como
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« Fondo para la Modernizacion de la Educacion Superior (Fomes),
primer fondo extraordinario considerado en el marco de la poli-
tica para la modernizacion educativa del gobierno de Salinas de
Gortari y que se sometio a concurso entre las UPE.

« Fondo de Inversion para Universidades Publicas Estatales con
Evaluacion de la ANUIES (FIUPEA), establecido al inicio del go-
bierno de Fox para complementar al programa anterior. Los
recursos de ambos se utilizaron para financiar los Programas
Integrales de Fortalecimiento Institucional (prr1), formulados
por las UPE.

« Programa de Mejoramiento del Profesorado (Promep), esta-
blecido en 1996, con el propésito de coadyuvar con la mejo-
ra del perfil de los profesores y el desarrollo de los cuerpos
académicos de las instituciones publicas de educacion supe-
rior. Este programa —denominado a partir de 2014 Programa
para el Desarrollo Profesional Docente, Prodep— fue uno de
los pocos que continuaron hasta el final de la administracion
de Pefia Nieto.

« Fondo de Apoyo a la Calidad de los Institutos Tecnologicos
Federales. En 2007 se incorporé otro fondo para que los insti-
tutos tecnoldgicos, tanto federales como estatales, mejoraran su
infraestructura y desarrollaran proyectos de evaluacion y mejo-
ramiento de la calidad de los programas educativos. Con estos
fondos se apoyaron proyectos de los Programas Institucionales de
Innovacion y Desarrollo de los Institutos Tecnoldgicos.

« Programa de Mejoramiento Institucional de las Escuelas Nor-
males Publicas (Promin), constituido en 2006 para apoyar los
programas de desarrollo institucional.

« Fondo para el Modelo de Asignacion Adicional al Subsidio Fe-
deral Ordinario, constituido en 2006 para asignar recursos fe-

el desarrollo de proyectos de investigacién y acciones académicas puntuales de las UPE,
UPEAS y UL.
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derales a las UPE de acuerdo con el resultado de la aplicacion de
la Férmula cupiA para reconocer su desempefio institucional.s®

« Fondo de Apoyo para Reformas Estructurales de las UPE, dirigi-
do a apoyar las reformas a los sistemas de pensiones de las uni-
versidades con el propoésito de fortalecer su viabilidad financiera
a mediano y largo plazo. Este fue el primer fondo para atender
problemas de caracter financiero estructural.

Ademais de los anteriores fondos de financiamiento, desde afos
atrds se venian asignando recursos a través del Fondo de Aporta-
ciones Muiltiples —uno de los tres fondos educativos del Ramo 33
Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios—,
dirigido a la ampliacion y modernizacion de la infraestructura de las
IES, para cuya distribucion se aplicaron las férmulas establecidas en
la Ley de Coordinacion Fiscal (1978) y los criterios determinados
por la SEP.

Al arranque del sexenio de Calderon, éstos fueron los programas
y fondos adicionales al presupuesto ordinario. A partir de 2007, la
L1x Legislatura de la Cdmara de Diputados aprobé nueve adiciona-
les para el mejoramiento de la calidad de diversos subsistemas de
educacion superior, la ampliacion de la cobertura, asi como la aten-
cién a problemas estructurales de las UPE. Ellos fueron los siguientes:

« Fondo para el Reconocimiento de Plantilla de las Universidades
Publicas Estatales, creado para regularizar al personal de apoyo
administrativo de las UPE que fue contratado como resultado de
la expansion institucional, sin contar con el registro en la planti-
lla oficial autorizada por la SEP.

58 LaFormula CUPIA, acordada en el seno del Consejo de Universidades Publicas e Instituciones
Afines de la ANUIES, fue resultado de cinco afios de trabajo técnico y de negociacién politica
entre la ANUIES, las universidades publicas y las autoridades de la SEP para la elaboracion
de un modelo de financiamiento basado en el desempeno institucional. Su aplicacion inicié
en el ejercicio fiscal de 2006; hasta 2010 se aplicé en el Programa presupuestario Modelo de
asignacion adicional al subsidio federal ordinario, y de 2011 a 2015 en el FECES. Durante la
década se beneficiaron las 34 UPE y tres UPEAS afiliadas a la ANUIES.
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Fondo para la Consolidacion de las Universidades Publicas Esta-
tales y con Apoyo Solidario, cuyos recursos se etiquetaron desde
el decreto del PEF para cada una de las universidades de este sub-
sistema. El fondo, complementario al pIF1, tuvo el propdsito de
aumentar y garantizar la calidad de los programas educativos,
mejorar el perfil de los profesores de tiempo completo, fortalecer
el desarrollo de los cuerpos académicos y promover la calidad de
los procesos de gestion.

Fondo de Apoyo para Saneamiento Financiero de las Universi-
dades Publicas Estatales por Debajo de la Media Nacional en
Subsidio por Alumno, cuyos recursos se etiquetaron en el PEF a
14 UPE que se encontraban en esta situacion. El fondo se destin
a atender los pasivos generados por la némina de personal pen-
sionado y, en su caso, para liquidacion de personal en el marco
de un programa institucional de regularizacion de la plantilla.
También se considerd el pago de adeudos a instituciones de segu-
ridad social, a la SHCP por concepto de impuestos no devengados
y a otros acreedores.

Fondo de Apoyo a la Calidad de las Universidades Tecnoldgicas,
se cre6 con el proposito de impulsar proyectos dirigidos a mejo-
rar la calidad de los programas de técnico superior universitario
(nivel 1 de los CIEES o acreditados por organismos reconocidos
por el Copaes) e impulsar la continuidad de estudios a través de
la creacion de programas de licenciatura.

Fondo de Apoyo a la Infraestructura de Universidades Intercul-
turales, se constituy6 para impulsar el inicio o la continuacioén
de proyectos de infraestructura y equipamiento de las U1 para la
ampliacion de la matricula y la mejora de la calidad de los pro-
gramas de licenciatura o posgrado.

Fondo para la Consolidacion de Universidades Interculturales,
cuyos recursos estuvieron etiquetados en los decretos de PEF y
se destinaron a proyectos enmarcados en los programas de desa-
rrollo o fortalecimiento institucional.

Fondo para el Incremento de la Matricula en Educacion Superior
de las Universidades Publicas Estatales y con Apoyo Solida-
rio, con el propdsito de incrementar la matricula de tipo supe-
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rior en programas reconocidos en el padron de calidad, crear
nuevos programas educativos y aumentar la matricula en pro-
gramas de posgrado. Desde su creacion, este programa continud
en los decretos de PEF con diversas denominaciones hasta el final
del sexenio de Pena Nieto.s

« Fondo para la Ampliacion de la Oferta Educativa de Nivel Supe-
rior, diseflado para crear nuevas IES, asi como construir nuevos
campi, extensiones, planteles o unidades académicas de institu-
ciones ya existentes.

« Fondo para la Ampliacion de la Oferta Educativa de los Institu-
tos Tecnolégicos, creado para impulsar el inicio o la continua-
cion de proyectos dirigidos a la consolidacion de los planteles
mediante la inversion en infraestructura y equipamiento.

En el penultimo afio del gobierno de Calderén se establecieron
nuevos programas que fusionaron ocho que existian y los reduje-
ron a cuatro:

« Programa Integral de Fortalecimiento Institucional, que fusio-
n6 al Fomes y al Fiupea. La nueva denominacion del programa
correspondié a la denominacion del programa emblematico de
apoyo a las universidades publicas desde el gobierno de Fox has-
ta el de Pefia Nieto.

« Fondo para Elevar la Calidad de la Educacién Superior, que
agrupo a los fondos para el Modelo de Asignacion Adicional al
Subsidio Federal Ordinario y para la Consolidacion de las Uni-
versidades Publicas Estatales y con Apoyo Solidario.

« Fondo para Ampliar y Diversificar la Oferta Educativa en Edu-
cacion Superior (FADOEES), el cual conjunt6 los fondos para Am-
pliar y Diversificar la Oferta Educativa en Educacién Superior y

59 De acuerdo con los lineamientos de operacién iniciales correspondientes a los dos fondos
para incremento de matricula y ampliacién de oferta, se determind la politica de pari passu
entre la Federacion y los gobiernos estatales. Para que la Federacion liberara los recursos de
estos fondos, se requeria del compromiso formal de los respectivos gobiernos estatales de apor-
tar 50% del costo del proyecto a desarrollar por la universidad, disposicion que se eliminé
posteriormente ante el incumplimiento de los gobiernos locales.
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para el Incremento de la Matricula en Educacion Superior de las
Universidades Publicas Estatales y con Apoyo Solidario.

« Fondo para la Atenciéon de Problemas Estructurales de las UPE,
que agrupo a los fondos de Apoyo para Reformas Estructurales
y para el Reconocimiento de Plantilla de las Universidades Pu-
blicas Estatales.

En 2014, segundo afno del sexenio de Pefia Nieto, se realizaron
nuevos ajustes a los Pp de caracter extraordinario, continuando sin
cambio los de Carrera Docente y FECES:

o Programa de Expansion en la Oferta Educativa en Educacion
Media Superior y Superior (Proexoees). Agrupd a cuatro pro-
gramas: FADOEES, Ampliacion de la Oferta Educativa de los Ins-
titutos Tecnoldgicos, Apoyo a la Infraestructura de las Universi-
dades Interculturales y Fondo de Apoyo para la Calidad de los
Institutos Tecnologicos.

« Programa de Fortalecimiento de la Calidad en Instituciones
Educativas (Profocie). Agrup6 a cinco programas: piF1, Fondo de
Apoyo a la Calidad de las Universidades Tecnolégicas, Fondo
para la Consolidacion de las Universidades Interculturales,
Promin y Fortalecimiento de la Calidad en Escuelas Normales.

o Programa para el Desarrollo Profesional Docente, programa
transversal a varios tipos de educacion que agrup6 al Promep y al
Programa del Sistema Nacional de Formacion Continua y Supe-
racién Profesional de Maestros de Educacion Bésica en Servicio.

« Programa Apoyos para Saneamiento Financiero y la Atencion
a Problemas Estructurales de las UPE. Agrup6 a dos programas:
Fondo de Apoyo para Saneamiento Financiero de las UPE por
Debajo de la Media Nacional en Subsidio por Alumno y Fondo
para la Atencion de Problemas Estructurales de las UPE.

El presupuesto destinado a los fondos extraordinarios creci6 de
manera muy notoria en el sexenio de Calderén. En los seis afos, el
nimero de fondos se duplicé hasta alcanzar 14 y el monto total,
a precios corrientes, aumentd 107%, al pasar de casi 3000 mdp
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en 2006 a poco mas de 8 ooo millones en 2012. Esta variacion fue
resultado de las negociaciones realizadas por las universidades en
lo individual y de manera colectiva por la ANUIES durante la L1x Le-
gislatura de la Camara de Diputados en su primer afio de funciones,
correspondiente al inicio del sexenio de Calderén.® Sé6lo en 2007, el
presupuesto asignado a los fondos extraordinarios tuvo una variacion
real de 174% vy, para la primera mitad del sexenio, el presupuesto se
habia triplicado: en 2009 se tuvo la mayor bolsa presupuestal de los
dos sexenios. A diferencia de ello, en la segunda mitad del sexenio
de Calderén inici6 una tendencia decreciente: para 2012 el monto de
los recursos se habia reducido, en términos reales, en casi la tercera
parte respecto de 2009.

En el sexenio de Pefia Nieto, en cambio, la evolucion de estos
fondos fue muy distinta: los dos primeros afios del sexenio practi-
camente no vari6 el presupuesto; sumado el presupuesto del tercer
ano, al concluir su primera mitad, el financiamiento para estos fon-
dos se habia reducido en 16%, lo que acentud la baja iniciada en el
segundo tramo del gobierno de Calderén. Sin embargo, a partir de
2015 se hicieron recortes a los distintos programas extraordinarios
en proporciones no vistas en aflos anteriores y que continuarian has-
ta el final del sexenio, de tal forma que para 2018 s6lo se contaba
con la tercera parte del valor del presupuesto ejercido en 2006. Vea-
mos como se dio esta disminucién.®*

60 En esa legislatura la Comisiéon de Educacion Publica y Servicios Educativos de la Cdmara de
Diputados fue presidida por Tonatiuh Bravo Padilla, académico de la Universidad de Guadala-
jara que habia ocupado previamente la Vicerrectoria General de dicha universidad. En los dos
primeros afos se crearon siete nuevos programas, cuatro para 2007 y tres mas para 2008. Las
gestiones presupuestales realizadas en materia educativa se dieron en un nuevo marco de
negociaciones politicas entre los distintos grupos parlamentarios de la Cdmara de Diputados
sin mayoria absoluta de ninguno de ellos, al igual que las dos legislaturas previas. Adicio-
nalmente, una adecuada coordinacién entre la Comision de Educacién, la Subsecretaria de
Educacion Superior y la ANUIES posibilitd que las propuestas de los diversos actores se vieran
reflejadas en las ampliaciones presupuestales de esa legislatura, sin que volvieran a darse
estas condiciones en los siguientes nueve anos (Mendoza, 2007, 2011y 2013).

61 Como veremos mas adelante, los recortes a los fondos de financiamiento extraordinario con-
tinuaron en los primeros tres anos del gobierno de Lopez Obrador. Para el PEF 2021 solamen-
te dos programas se mantuvieron: el Prodep, con un monto de 132 mdp y el Programa para
el Fortalecimiento de la Excelencia Educativa, que tuvo una ampliacion determinada por la
Cémara de Diputados por 149 mdp destinados a las escuelas normales.
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En el Proyecto de PEF para el primer afio de gobierno de Pena
Nieto (2013), los fondos de financiamiento para educacion supe-
rior en su conjunto mantuvieron su valor real. Este fue el tnico afio
del periodo que no sufrié ninguna modificacion, ni en materia de
reasignaciones ni de ampliaciones, lo que enviaba sefales a los par-
tidos politicos de oposicion de que el gobierno entrante no seguiria
negociando el PEF como se habia hecho durante los dos gobiernos
panistas; a partir de entonces —senald el secretario de Hacienda
entrante— se buscaria establecer una nueva forma de proceder en la
negociacion y aprobacion del presupuesto, con el fin de evitar simu-
laciones y arbitrariedades.

El Proyecto de PEF para 2014 —con una nueva estructura pro-
gramatica— implic6 severas disminuciones en tres programas
(Proexoees Profocie y Prodep). Para compensar estas reducciones,
la ANUIES present6 a la Camara de Diputados una solicitud de am-
pliacién presupuestal por mads de 2000 mdp (monto que implicaba
que los fondos mantuvieran su valor en términos reales), la cual fue
atendida en su totalidad.

Para 2015, el proyecto de presupuesto no presenté disminu-
ciones en estos fondos, si bien fueron afectados por el ajuste pre-
supuestal practicado a lo largo del afio. A menos de tres meses de
haber sido aprobado el paquete econémico para ese afo, la sHCP
dio a conocer “medidas de responsabilidad fiscal para mantener
la estabilidad”, derivadas de la caida del precio del petroleo y de la
desaceleracion de la economia mundial.®> Con ello, se planted un
ajuste al gasto publico de una magnitud no vista desde la crisis de
los afios ochenta.

62 En la Ley de Ingresos de la Federacién 2015, el precio promedio de la mezcla mexicana de pe-
tréleo se habia estimado en 81 délares por barril, en tanto que, para finales de enero de 2015,
habia bajado a 39 dolares. EI gobierno federal decidio enfrentar esta disminucién de los
ingresos con un ajuste al gasto publico por 124000 mdp, monto equivalente a 0.7% del PIB,
correspondiendo a las dependencias y entidades del gobierno 52 000 mdp. El ajuste implica-
ba diversas medidas de austeridad y disciplina presupuestaria: reduccion de 10% en la partida
de sueldos y salarios para mandos medios y superiores; disminucion de 10% del gasto en
plazas eventuales y por honorarios; restriccion en la creacion de plazas y reduccion de 10%
en el gasto destinado a comunicacion social (SHCP, 2015).
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En este marco de ajuste, no obstante que el secretario de Educa-
cion Publica habia senalado que las universidades no se verian afec-
tadas, se recortd el presupuesto a dos programas: FECES (300 mdp)
y Profocie (1 5§64 mdp), situacion que llevo a diversas expresiones de
rechazo desde las universidades.® El escenario para el PEF 2016 fue
nuevamente desfavorable, al continuar la restriccion de las finanzas
publicas y decretarse nuevas medidas de ajuste.

De acuerdo con lineamientos emitidos por la sHCP, el PEF
2016 se habria elaborado con una nueva metodologia denomi-
nada “presupuesto base cero”, la cual implicaba revisar la es-
tructura del gasto publico con el propdsito de romper la inercia
presupuestal, mejorar los procesos administrativos y eliminar, en
su caso, Pp que presentaran duplicidad. El presupuesto base cero
implicaba que cada unidad responsable justificara con detalle el
presupuesto y su rentabilidad para la consecucién de los fines y
objetivos establecidos.5

No obstante, esta metodologia solo se plasmé en nueva estruc-
tura programatica y en la reduccién del gasto en diversos Pp, princi-
palmente en el renglon de servicios personales y gastos de operacion.
El enfoque “base cero”, mas que una redefinicion estructural del
gasto que rompiera con la inercia presupuestaria, fue la justificacion

63 Dos consejos regionales de la ANUIES (Noroeste y Centro Sur) manifestaron su rechazo a la
reduccion de los fondos de financiamiento y solicitaron la restitucion de los recursos, con el
agravante de que ya se habian firmado los convenios entre las universidades y la SEP con los
montos previos al ajuste presupuestal.

64 El Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara de Diputados, en un documento
de 2005 habia revisado las diferentes definiciones del presupuesto base cero, instrumento
aplicado principalmente en empresas: “[El presupuesto base cero] consiste en revaluar cada
uno de los programas y gastos, partiendo siempre de cero; es decir, se elabora como si fuera la
primera operacion de la empresa, y se evalla y justifica el monto y necesidad de cada renglén
del mismo. Se olvida del pasado para planear con plena conciencia el futuro. Es el proceso de
realizar un presupuesto basado Unicamente en las expectativas para el afo siguiente, sin refe-
rencias a los afos anteriores, sin base de datos histoéricos... El proceso base cero proporciona
informacion detallada sobre el dinero que se necesita para lograr los resultados deseados,
enfoca la atencién hacia el capital necesario para los programas en lugar de enfocarse hacia
el porcentaje de aumento o reduccion del afio anterior” (CEFP, 2005). En Rodriguez (2006) se
presentan algunas de las dificultades de la aplicacion de este instrumento de programacion
en Estados Unidos.
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para contener las presiones de gasto. Segutn la exposicion de motivos
del proyecto de PEF, para su confeccion se habrian revisado los pro-
gramas presupuestarios con el uso de la informacién disponible en el
Sistema de Evaluacién del Desempeiio. De acuerdo con lo declarado
por las autoridades hacendarias, para el caso de los programas de
educacion se habrian tomado en cuenta las evaluaciones practicadas
por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (Coneval), con el fin de identificar complementariedades, si-
militudes o duplicidades. De este modo, el “Presupuesto Basado en
Resultados™, establecido en la Ley Federal de Presupuesto y Res-
ponsabilidad Hacendaria desde 2008, y el enfoque “base cero” ha-
brian sido estrategias complementarias.

Una decision que afect6 al financiamiento de la educacion supe-
rior fue fusionar los programas FECES y Profocie en un nuevo pro-
grama denominado Fortalecimiento de la Calidad Educativa. Con
esta decision, después de una década ininterrumpida se dejarian de
asignar recursos extraordinarios a las universidades publicas estata-
les a través de la Formula cupia.

Los titulares de las universidades asumieron que el proyecto de
PEF dificilmente podria ser modificado con las estrategias de nego-
ciacion seguidas durante el ciclo de expansion del gasto publico.
En el marco de una restriccion de las finanzas publicas, las poli-
ticas del gobierno federal pondrian el énfasis no en la suficiencia
presupuestal y en la certeza de su asignacion —demandas reitera-
das de las universidades—, sino en la disciplina presupuestal, en la
transparencia, en la rendicion de cuentas y en la austeridad en el
gasto. Claramente se vislumbraba que la tendencia de crecimiento
de los recursos federales para educacion superior llegaba al fin de
una etapa. No obstante, como resultado de las negociaciones en
la Camara de Diputados, se aprobaron ampliaciones a dos fondos
extraordinarios: 5oo mdp para el Pp Apoyos para la atencién a
problemas estructurales de las UPE y 250 mdp para el Programa de
Fortalecimiento de la Calidad Educativa.

Sin embargo, en ese afio se practicaron dos nuevos “recortes
preventivos” en dependencias de la administracion publica federal:
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el primero, anunciado al comenzar el afio, con un monto de 29 ooo
mdp, de los cuales 3 600 mdp se aplicarian a la SEP (SHCP, 2016)
y, €l segundo, presentado a mitad del afio, afect6 a distintos Pp,
principalmente Proexoees, Carrera Docente, Fortalecimiento de la
Calidad y Apoyos para la atenciéon a problemas estructurales de
las UPE, ajustes que continuaron en los siguientes afios (Mendoza,
2017y 2019b).

El paquete econ6mico para 2017 estimdé una nueva disminu-
cién de los ingresos, derivada tanto de la volatilidad de la econo-
mia mundial, como de la creciente presion a las finanzas publicas
de tres factores: 1) deuda del gobierno federal (50% del p1B) junto
con el incremento de las erogaciones para los programas de apoyo
a ahorradores y deudores de la banca; 2) incremento de los recur-
sos necesarios para el pago de pensiones y jubilaciones (3.5% del
PIB y 21 % del gasto programable), y 3) incremento de los recursos
de las participaciones federales a estados y municipios (Ramo 28).

En los dos dltimos afios del sexenio, la Camara de Diputados
aprob6 ampliaciones a educacién superior por montos cercanos
a 2000 mdp, que recuperaron los recursos eliminados para el Pp
Apoyos para la atencion a problemas estructurales de las UPE, asi
como para las ENP a través del Pp Fortalecimiento de la calidad
educativa, si bien otros programas extraordinarios continuaron
disminuyendo.

En la grafica 26 y en el cuadro 32 se presenta la evolucion de los
fondos de financiamiento extraordinario en los sexenios de Calde-
ron y de Pena Nieto, donde se afiaden los primeros cuatro afios del
sexenio de Lopez Obrador con fines comparativos, clasificados en
cuatro categorias de acuerdo con su finalidad. A su vez, en el cuadro
33, se muestra el impacto de los recortes realizados a estos fondos de
2015 a 2022. Bajo el supuesto de que se hubieran mantenido cons-
tantes cada afio los recursos aprobados en 2015, las universidades
habrian contado en la segunda mitad del sexenio de Pefia Nieto con
cerca de 23 000 mdp adicionales. Si a ello se afiaden los primeros
cuatro afios del gobierno de Lopez Obrador, la pérdida acumula-
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da asciende a cerca de 64000 mdp, a precios de 2019. En el tercer

capitulo se hara la revision detallada de la practica extincion de los

fondos extraordinarios.

GRAFICA 26
Evolucion de los fondos de financiamiento extraordinarios para educacién superior, 2006-2022
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'Se aplican los indices implicitos del PIB publicados por el INEGI en el Banco de Informacion Econdmica, consultado el 25

de febrero de 2022.

Fuente: datos de la SHCP, Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, afios 2006 a 2020, Centro de Estudios de las Finanzas

Publicas de la Cdmara de Diputados e INEGI, Banco de Informacién Econémica, consultado el 8 de junio de 2021.
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Indicadores de financiamiento

Los indicadores sociales, como sefiala Horn (1993: 147), son “es-
tadisticas, serie estadistica o cualquier forma de indicacién que nos
facilita estudiar donde estamos y hacia donde nos dirigimos con
respecto a determinados objetivos y metas, asi como evaluar pro-
gramas especificos y determinar su impacto”. La sEp define a los
indicadores educativos como “instrumentos que nos permiten medir
y conocer la tendencia o desviacion de las acciones educativas, con
respecto a una meta o unidad de medida esperada o establecida, asi
como plantear previsiones sobre la evolucion futura de los fenome-
nos educativos” (SEP, 2019b: 9).

En este apartado se presentan las series historicas 2006-2019
de cuatro indicadores de financiamiento de educacion superior:
a) gasto en educacion y en educacién superior como porcentaje
del r1B; b) gasto en educacién superior como porcentaje del gasto
programable;®s ¢) gasto en educacion superior como porcentaje
del gasto en educacién, y e) gasto por alumno en educacion supe-
rior por subsistema.

Gasto publico en educacion y en educacion superior
como porcentaje del piB

La 1LGE vigente en los sexenios de Calderén y de Pefia Nieto, en
su articulo 25, establecia que el monto que el Estado —federacion,
estados y municipios— destinaria a educacion publica y en los ser-
vicios educativos no podria ser menor a 8% del p1B del cual, al me-
nos, 1% se destinaria a investigacion y desarrollo tecnoldgico en las
instituciones publicas de educacion superior. El establecimiento de
este parametro para el financiamiento educativo fue aprobado en

65 El gasto programable ‘comprende las erogaciones que la Federacion realiza en cumplimiento
de sus atribuciones conforme a los programas para proveer bienes y servicios publicos a la
poblaciéon” (LFPRH, 2006). Este gasto se destina a los poderes Legislativo, Judicial y Ejecutivo,
y a los organismos auténomos (administracion publica centralizada y entidades paraestatales
de control presupuestario directo). El gasto programable se destina a ramos, UR y Pp especi-
ficos, y se clasifica en gasto corriente y gasto de capital.
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2002; en un transitorio se indic6 que el Estado debia asignar recur-
sos crecientes para lograr estos porcentajes en 2006, disposicion que
no se cumplid. Si bien la nueva LGES de 2019 retomd el parametro
de 8% del PiB para educacion publica, se modifico la redaccion de
la segunda parte del parrafo al incorporar, ademads del gasto para in-
vestigacion cientifica y el desarrollo tecnolégico, el correspondiente
a educacion superior, investigacién humanistica e innovacion en las
instituciones publicas de educacion superior. Por su parte la LGEs,
en materia del monto de financiamiento, se remiti6 a dicho articulo.

Por otro lado, el articulo 9bis de la Ley de Ciencia y Tecnologia
de 2002 —vigente hasta el momento de escribir este libro—, sefala
que el monto anual que el Estado destine a las actividades de in-
vestigacion cientifica y desarrollo tecnolégico debera ser tal que el
gasto nacional en este rubro no podra ser menor a 1% del P1B (LCyT,
2002). El gasto nacional incluye tanto el publico como el privado
asignado a esta funcién, mientras que la disposicion de la LGE hace
referencia exclusivamente, por un lado, al gasto publico y, por el
otro, al destinado a las instituciones publicas de educacion superior.
En virtud de lo anterior, las cifras que se manejan en materia de gas-
to en educacion superior, ciencia, tecnologia e innovacion difieren
segun el tipo de gasto que se incluya en el calculo.

De acuerdo con los datos que se presentan en los informes de
gobierno y de la sEpr, en el gasto federal de educacion superior se
incluye el de la funcion Ciencia, Tecnologia e Innovacion, tanto del
Conacyt y de la ser como de los diferentes ramos de la administra-
cién publica federal que ejercen gasto en dicha funcion, sin circuns-
cribirse al que ejercen las 1Es. Ademas, el gasto federal en cT1 incluye
el gasto federal en posgrado.

Para calcular el valor de este indicador, en el cuadro 34 se pre-
sentan las cifras anuales a valores corrientes del piB (promedio tri-
mestral del afio), actualizado a junio de 2021 por el INEGI, asi como
los montos y los porcentajes del P1B correspondientes al gasto en

66 El gasto federal en CTl, que sigue el Manual de Frascati, tiene cuatro componentes: 1) Gasto
Federal en Educacion y Ensenanza Cientifica y Técnica); 2) Gasto Federal en Investigacion
Cientifica y Desarrollo Experimental; 3) Gasto Federal en Servicios Cientificos y Tecnoldgicos,
y 4) Gasto Federal en Innovacion (Conacyt, 2018: 34).
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educacién dados a conocer en el Tercer Informe de Gobierno del 1.°
de septiembre de 2021.

CuADRO 34

Gasto en educacién como porcentaje del PIB (millones de pesos corrientes)

Gasto en educacion

Afto PIB* Nacional Pdblico Privado

Total Federal Estatal Municipal
2006 10630939.4 7141343 503867.2 397697.7 105171.9 997.6 210267.1
2007 11504 075.5 759392.6 543583.9 4301804 112290.7 1112.9 215808.6
2008 123538453 8305239 600985.9 472623.0 127167.9 1195.0 229538.1
2009 12162762.8 878364.8 636702.8 507585.9 1278262 1290.7 241662.0
2010 13366377.2 955471.9 696119.1 541931.8 152797.6 1389.6 259352.9
20m 14665576.5 10402725 755054.2 589047.1 164.617.4 1389.6 2852184
2012 15817 754.6 1197803 815249.9 640417.8 1746317 200.4 304 530.4
2013 162771871 1186493.4 862036.3 670633.9 191088.7 3137 3244571
2014 174843056 1263356.9 923333.1 7312524 191502.8 577.9 340023.9
2015 18572109.4 13083254 975105.2 779507.6 1951113 4863 3332202
2016 20129057.4  1317148.4 991679.8 784295.3 207205.1 179.5 3254685
2017 21934167.6  1337586.8 994512.0 784560.3 2096431 3085 343074.8
2018 23524390.2 14132121 1033020.8 813132.5 219709.2 179.1 3801913
2019 244532962 14715453 1072191.9 841870.5 230133.9 187.6 3993534
Porcentaje del PIB
2006 100 6.7 4.7 3.7 1.0 0.0 2.0
2007 100 6.6 4.7 37 1.0 0.0 19
2008 100 6.7 4.9 38 1.0 0.0 19
2009 100 7.2 52 42 11 0.0 2.0
2010 100 7 52 4.1 11 0.0 1.9
20m 100 7 51 4.0 11 0.0 1.9
2012 100 7.1 52 4.0 11 0.0 1.9
2013 100 73 53 41 12 0.0 20
2014 100 7.2 53 4.2 11 0.0 19
2015 100 7.0 53 4.2 11 0.0 1.8
2016 100 6.5 4.9 39 1.0 0.0 1.6
2017 100 6.1 45 36 1.0 0.0 1.6
2018 100 6.0 4.4 35 0.9 0.0 16
2019 100 6.0 4.4 34 0.9 0.0 1.6

"Valores anuales del PIB: promedio trimestral reportado por el INEGI en el Banco de Informacion Econdmica, consultado
el 25 de febrero de 2022.

Fuente: datos del Tercer Informe de Gobierno, 1. de septiembre de 2021 e INEGI, Banco de Informacién Econémica.

EVOLUCION DEL FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION SUPERIOR EN LOS SEXENIOS 2006-2012'Y 2012-2018 199



Al finalizar el sexenio de Pefia Nieto, el gasto publico en educa-
cién alcanz6 4.4% del piB, del cual 3.5% fue federal y 0.9% estatal.
En la primera mitad se obtuvo el valor mas alto (5.3 %). Por su par-
te, los estados invirtieron cada afno alrededor de 1% del P1B, en tanto
que los municipios practicamente no contribuyeron al sostenimiento
de la educacion publica. Si se considera el financiamiento privado,
en 2018 el gasto nacional ascendi6 a 6% del p1B, siete décimas de
punto menos que en 2006. El cumplimiento de la ley hubiera reque-
rido 82% mas del gasto educativo ejercido en 2018.

En cuanto a la disposicion para educacion superior, se pueden
considerar diferentes rubros: 1) gasto federal en las subfunciones de
educacion superior y de posgrado; 2) gasto federal en la funcion
de cT1, y 3) gasto estatal en educacion superior. En el cuadro 35 se
presenta su evolucion y la estimacion del gasto privado, asi como el
porcentaje del P1B que cada uno de ellos representa. En la grafica 27
se destacan los porcentajes del P1B alcanzados por el gasto publico
en 2006, 2012, 2018 y 2019.

En el segundo y tercer afio del sexenio de Pena Nieto, se alcan-
z6 el valor mas alto en el indicador en sus tres componentes. Esto
se debid principalmente a la expansion del gasto federal en cT1, el
cual alcanzd, en 2015, 0.3 % del P1B como resultado del compromi-
so establecido de lograr, en 2018, 1%, meta que no se logré ante la
caida del presupuesto destinado a esta funcién a partir 2016, para
finalizar el sexenio en 0.22%. El gasto estatal observé un compor-
tamiento muy similar.

Por su parte, el gasto en las subfunciones de educacion superior
y posgrado mejord en el periodo en 5 décimas de punto, pero no
fue constante la tendencia de crecimiento: en el primer trienio de
Calder6on mejord el indicador, al pasar de 0.51% a 0.67% y mante-
nerse con pocas variaciones hasta 2014, para iniciar su disminucién
y bajar a 0.56% en 2018.

La suma de los tres rubros del gasto tuvo, por lo tanto, este mis-
mo comportamiento: crecimiento hasta el final del primer trienio
de Pefia Nieto con 1.2% del P1B y fuerte caida en el segundo, para
terminar en 0.95 por ciento.
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CuapRo 35

PIB y gasto pdblico en educacidn superior, 2006-2019 (millones de pesos corrientes)

Gasto nacional en educacion superior, ciencia, tecnologia e innovacién

Publico
Ao B Total Ed:i:cei?rll Ciencia Privado”
Total . 7 Estatal
Total superiory  tecnologia e
posgrado  innovacion
2006 106309394 1335973 899363 73268.0 54436.5 188315 166683  43660.9
2007 115040755 156509.9 1049010  85771.0 65234.7 205364 19129.9  51609.0
2008 123538453 1775437 183721 96679.9 73190.5 234804 216922 591717
2009 12162762.8 1968351 1316561 108110.0 819715 261385 235462 65179.0
2010 133663772 2085864  141297.0  113789.1 85661.9 281272 275080 672893
2011 14665576.5  225257.6 1539241 126609.8 94761.4 31848.4 273143 713335
2012 15817754.6 2473467 1688807  139507.9 102 500.7 370072 29372.8  78466.0
2013 162771870 2607781 1797054 1484512 105715.9 427353 312542 810726
2014 174843056 3023641 2098035 1691845  118389.6 507949  40619.0 92560.6
2015 18572109.4 3133768 220590.2 1774203 121815 556088  43169.9 92786.6
2016 201290574 3137775 2217964  182179.1 1279512 542280 396173 919811
2017 21934167.6 3022577 2122216 1768134 125195.5 516179 354082  90036.1
2018 235243902 3186713 224440.9 184850.0 1325057 523443 395009  94230.4
2019 244532962 3290568 2321738 1896738 141533.0 48140.8 42500 96 883.0
Porcentaje del PIB
2006 100 126 0.85 0.69 0.51 018 0.16 0.41
2007 100 136 0.91 0.75 057 0.18 0.17 0.45
2008 100 144 0.96 0.78 0.59 0.19 018 0.48
2009 100 1.62 1.08 0.89 0.67 0.21 0.19 0.54
2010 100 1.56 1.06 0.85 0.64 0.21 0.21 0.50
20m 100 1.54 1.05 0.86 0.65 0.22 0.19 0.49
2012 100 1.56 1.07 0.88 0.65 0.3 0.19 0.50
2013 100 1.60 1.10 0.91 0.65 0.26 0.19 0.50
2014 100 173 1.20 0.97 0.68 0.29 0.3 0.53
2015 100 1.69 119 0.96 0.66 0.30 0.23 0.50
2016 100 1.56 1.10 091 0.64 0.27 0.20 0.46
2017 100 138 0.97 0.81 0.57 0.24 0.16 0.41
2018 100 135 0.95 0.79 0.56 0.22 0.17 0.40
2019 100 135 0.95 0.78 0.58 0.20 0.17 0.40

"Valores anuales del PIB: promedio trimestral reportado por el INEGI en el Banco de Informacion Econdmica, consultado
el 25 de febrero de 2022.

¥l gasto privado es estimado con base en el porcentaje de la matricula de educacién superior atendida.

Fuente: datos del Tercer Informe de Gobierno, 1.2 de septiembre de 2021, Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, afios 2006
a 2019, Cuestionario sobre Financiamiento Educativo Estatal e INEGI, Banco de Informacién Econdmica.
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GRAFICA 27

Evolucién del gasto pablico en educacion superior como porcentaje del PIB, 2006-2019
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Fuente: datos del Tercer Informe de Gobierno, 1.° de septiembre de 2021, Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, afios 2006
a 2019, Cuestionario sobre Financiamiento Educativo Estatal e INEGI, Banco de Informacion Econémica.

Sin embargo, los anteriores rubros de gasto no corresponden en
sentido estricto a lo que mandata la nueva LGE ni a lo que establecia
la ley abrogada, pues en ambas se hace referencia al gasto en “Ins-
tituciones Publicas de Educacion Superior”. Para ello, en el cuadro
36 se presenta un calculo sobre el gasto publico (federal y estatal)
ejercido en las instituciones publicas de educacion superior en 2019,
bajo los siguientes criterios:*7

1. Se considera el presupuesto federal y estatal destinado a las insti-
tuciones publicas de educacion superior y a los centros publicos de
investigacion de los ramos administrativos o7 (Sedena), o8 (Sader),
11 (SEP) y 38 (Conacyt), asi como de los ramos generales 25 y 33.

67 Se consideran, ademas de las IPES, a los centros publicos de investigacion sectorizados en el
Conacyt, los cuales realizan actividades de investigacion y de docencia, independientemente
de que su presupuesto sustantivo se encuentre asignado en la funcién de CTI.
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2. Se consideran todas las funciones que realizan las 1PES y los cpr:
docencia, investigacion, difusion de la cultura, extension de los
servicios y administracion.

3. De acuerdo con la clasificacion funcional del gasto, se incluye el
presupuesto federal destinado a 1PEs en las siguientes funciones
y subfunciones:

a) Desarrollo Social: Funcion 4 “Recreacion, cultura y otras
manifestaciones sociales”.

b) Desarrollo Social: Funcién 5 “Educacion”, Subfunciones
o2 “Educacion Media Superior”, o3 “Educaciéon Supe-
rior”, o4 “Posgrado” y 06 “Otros servicios educativos”.

c) Desarrollo Econémico: Funcién 8 “Ciencia, Tecnologia e
Innovacién”.

4. No se incluyen los recursos de los programas de becas de los
ramos 07 y 11, al ser un financiamiento a la demanda, destinado
a los estudiantes, y no a la oferta, dirigido a los prestadores del
servicio (IPES).

5. Se consideran los recursos federales que se otorgan a través del
FONE (Ramo 33) a las normales y a las unidades de la urn.

6. Se consideran solamente los recursos del Ramo 38 (Conacyt)
asignados a los cp1 (por lo tanto, no se incluyen las becas de
posgrado, los recursos del sNI ni los apoyos a la investigacion
de caracter concursable).

7. Se toma como referencia el promedio anual del P1B trimestral a
precios de mercado publicado por el INEGI en el Banco de Infor-
macion Econémica, correspondiente a 2019.

De acuerdo con las funciones, subfunciones y ramos considera-
dos, en 2019 el gasto publico en las 1PES, excluyendo los recursos de
becas a estudiantes, fue de 223 249 mdp, equivalente a 0.91 % del p1B.
La diferencia para cumplir con la LGE fue de 21 ooo mdp, cifra menor
de lo que mandataba la ley abrogada, pues el gasto publico en investi-
gacion asignado a las 1PES estuvo por debajo de una décima de punto
porcentual del p1B; incluso si se considera todo el gasto federal ejer-
cido en la funcién de cT1 por los diversos ramos de la administracion
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publica federal (47 0oo mdp), sélo alcanzé 0.19% del P1B, es decir, la
quinta parte de lo acordado por el Congreso en 2002.%

CuApro 36
Gasto en educacién e investigacion en instituciones pablicas de educacién superior como porcentaje del PIB

(millones de pesos corrientes)

PIB 2019 24453296
Funcién Subfuncién Absoluto 9% del PIB
Subfuncion 02 Fducacion Media Superior en IES¥ 18175.6 0.07
Subfuncién 03 Educacién Superior 133562.5 0.55
Subfuncién o4 Posgrado? 79704 0.03
Subfuncién o6 Otros servicios educativos” 27981 0.01
Fducacion  Ramo 33 FONE (Normales y Unidades UPN) 4885 002
Potad ietes ebendol o'y S g ) 97972 004
Fedeal e G
Suma 1569565 0.64
Ramo n1-SEP 15346.8 0.06
al Ramo 08-Sader: Universidad Auténoma Chapingo (UACh) 07 0.0
Centros Conacyt 58487 002
Suma 211962 0.09
(ultura Ramo 11-SEPY 35425 0.01
Politica de Gobierno Ramos 08- SADER y 11-SEP 129.7  0.00
Suma ES, Posgrado, CTI, Cultura y Pol. Gobierno 181824.9 0.74
Estatal ¢ Educacidn superior e investigacion 414241 0.17
Piblico Federal y estatal 223249.0 091
Diferencia de 19 del PIB 212839 0.09

"Promedio anual del PIB trimestral a precios de mercado publicado por el INEGI en el Banco de Informacion Econémica,
consultado el 25 de febrero de 2022.

¥ Comprende las siguientes IES que imparten educacién media superior: universidades publicas estatales, IPN, UNAM,
UACh, Colegio Superior Agropecuario del Estado de Guerrero, Universidad del Ejército y 1a Fuerza Aérea, y Centro de
Ensefianza Técnica Industrial.

3 Comprende el gasto de los Ramos administrativos 07 (Sedena), 08 (Sader) y 11 (SEP), y de los ramos generales 25y 33.

:j’(loRmprende el gasto ejercido en esta subfuncién por parte de IES federales del Ramo 11 SEP y por la Universidad Naval
el Ramo 13.

s/ Comprende UNAM y UAM.

8/ Estimacion con base en el Cuestionario sobre Financiamiento Educativo Estatal. El Gltimo dato publicado corresponde al
presupuesto aprobado para 2018, con un monto de 39 590 mdp.

Fuente: datos de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2019 y Cuestionario sobre Financiamiento Educativo Estatal.

68 La ANUIES propuso, para dar cumplimiento a la ley, el establecimiento de una politica de
financiamiento de educacion superior. Véanse sus diferentes documentos institucionales ela-
borados en el periodo: Consolidacion y avance de la educacidn superior en México (ANUIES,
2006); Reformas juridicas y premisas para una politica de financiamiento de las instituciones pd-
blicas de educacidn superior con vision de Estado (ANUIES , 2011), Inclusién con responsabilidad
social (ANUIES, 2012) y Visién y accién 2030 (ANUIES , 2018).
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Gasto federal en educacion superior
con relacion al gasto programable

Medir el porcentaje del presupuesto federal que se destiné a edu-
cacion superior da cuenta del esfuerzo que se realiz6 en los dos
sexenios para apoyar este tipo educativo. Entre otras medicio-
nes, es relevante realizar tres comparaciones teniendo en cuenta
el gasto programable, el gasto en desarrollo social y el gasto en
educacion.

El gasto programable constituye la mayor parte del gasto neto
total, el cual se integra ademas por el gasto no programable destina-
do a las participaciones federales a estados y municipios (Ramo 2.8)
y al pago de la deuda.

De acuerdo con el clasificador utilizado en 2019, el gasto des-
tinado a desarrollo social comprende seis funciones: 1) Proteccion
ambiental; 2) Vivienda y servicios a la comunidad; 3) Salud; 4) Re-
creacion, cultura y otras manifestaciones sociales; §) Educacion;
6) Proteccion social, y 7) Otros asuntos sociales. Anteriormente este
grupo comprendio las siguientes funciones: educacion; salud; segu-
ridad social; urbanizacion, vivienda y desarrollo social; agua potable
y alcantarillado, y asistencia social.

El gasto en educacion puede contabilizarse con dos clasificacio-
nes: la funcional y la administrativa. Las cifras oficiales que se di-
funden como “Gasto federal en educacion” retoman la clasificacion
administrativa, pero resulta util considerar ambas. En el cuadro 37
se presentan las series de gasto programable, gasto en desarrollo
social, gasto en educacion (en sus clasificaciones funcional y admi-
nistrativa) y gasto en educacion superior, desagregado a su vez en las
subfunciones de educacion superior y posgrado y en la funcion cTr.
En el cuadro 38 se calculan los valores de los indicadores selecciona-
dos, donde destaca lo siguiente:

1. El gasto en educacion, como porcentaje del gasto programable,
observé una tendencia decreciente a lo largo del periodo: mien-
tras que en 2006 fue equivalente a 24 %, al finalizar el sexenio
de Pefia Nieto disminuy6 a 20 por ciento.

EVOLUCION DEL FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION SUPERIOR EN LOS SEXENIOS 2006-2012 Y 2012-2018 205



2. Ello quiere decir que otros sectores fueron prioritarios, no obs-
tante que la educacion continué siendo el sector que concentrd
la mayor proporcion de recursos del gasto programable, 1 de
cada 5 pesos.

3. El gasto en educaciéon como porcentaje del gasto en desarro-
llo social también observ6 una disminucién: de 40.2% en 2006
bajé a 33.4% en 2018. Al iniciar el sexenio de Lépez Obrador
continu6 con la tendencia a la baja. Pese a ello, la tercera parte
del gasto en desarrollo social se destiné a educacion.

4. El gasto en educacion superior (subfunciones de educacion su-
perior y posgrado) como porcentaje del gasto programable se
mantuvo practicamente constante en el periodo (3.2%). Del mis-
mo modo, fueron pocas las variaciones con respecto al gasto en
desarrollo social.

5. Como porcentaje del gasto en educacion, el destinado a educa-
cién superior increment6 su valor en 3.6 puntos porcentuales;
a partir de 2009 la participacion fue de alrededor de 16%, con
minimas variaciones. Esto fue resultado, como vimos anterior-
mente, del importante crecimiento del presupuesto de educacion
superior gracias a las negociaciones realizadas en la Lx Legisla-
tura de la Camara de Diputados, correspondiente a la primera
mitad del sexenio de Calderon.

6. El gasto en cTI observd un comportamiento variable: respecto
del gasto en educacion su proporcién fue creciente hasta 2015,
afio en que alcanzd 7.1 %, y desde entonces comenz6 a disminuir.
Este comportamiento fue reflejo de la politica de ct1 aplicada en
el sexenio, que se materializ6 en un fuerte apoyo durante los pri-
meros tres afios y una caida presupuestal debido a las medidas
de ajuste tomadas a partir de 2016.

7. El gasto conjunto en educacién superior y CTI, como proporcion
del gasto en educacion, fue mayor en el sexenio de Pena Nieto
que en el de Calderon (21 y 22.8%, respectivamente), como con-
secuencia del impulso que dio al inicio de su sexenio al financia-
miento en CTI.
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Cuapro 38
Indicadores de gasto federal en educacién y en educacion superior con relacion al gasto programable

y al gasto en desarrollo social, 2006-2019

Gasto en ciencia, tecnologia ~ Gasto en

idn v 4 inr 2/ .,

Gasto en educacion Gasto en educacion superior e innovacion (CTI) educa‘aon

superiory

Porcentan (Tl como

(;)rlcen ile Porcentaje  Porcentaje  Porcentaje Porcentaje Porcentaje  Porcentaje  porcentaje

€l gas gl delgasto  delgasto  delgasto delgasto delgasto  delgasto  del gasto

programabl€ ey desarrollo programable endesarrollo  en  programable en educacion en educacion
social social  educacion

2006 238 402 33 55 13.7 1.1 4.7 18.4
2007 225 37.9 34 57 15.2 11 48 19.9
2008 212 35.6 33 55 15.5 11 5.0 20.5
2009 20.6 381 33 6.1 16.1 1.1 5.1 213
2010 20.5 36.7 32 58 15.8 1.1 52 21.0
2011 20.4 36.0 33 58 16.1 11 5.4 215
2012 205 36.1 33 5.8 16.0 12 5.8 238
2013 201 354 32 5.6 15.8 13 6.4 221
2014 202 356 33 5.8 16.2 14 6.9 231
2015 202 34.5 32 5.4 15.6 14 A 28
2016 18.7 338 31 55 16.3 13 6.9 32
2017 20.0 34.4 32 55 16.0 13 6.6 25
2018 19.9 34 32 5.4 16.3 13 6.4 27
2019 19.8 315 33 53 16.8 1.1 57 25

v Comprende gasto gducativo de_IlRamo 11, Ramo 25, fondos educativos del Ramo 33, otras secretarias de Estado y funcién
de Ciencia, Tecnologfa e Innovacion.

¥ Comprende las subfunciones de educacion superior y posgrado.

Fuente: datos del Tercer Informe de Gobierno, 1.° de septiembre de 2021y Cuenta de la Hacienda Publica Federal, afios
2006 @ 2019.

Gasto publico por alumno

Otro indicador para conocer el nivel de esfuerzo de los dos se-
xenios es el gasto publico por alumno de educacién superior. Si
bien se pueden aplicar distintas formulas para la medicion, con-
sideraremos dos: a) dividir el gasto federal en las subfunciones de
educacion superior y posgrado mas el gasto estatal en educacion

208 LA EDUCACION SUPERIOR EN MEXICO



superior, sin considerar el destinado a investigacion, entre el nu-
mero de alumnos matriculados en la modalidad escolarizada de
educacion superior,® con excepcion de la educacion normal, cuyo
presupuesto federal se ubica —salvo para la Ciudad de México—
en educacion bdsica y se asigna a través del Ramo 33 (FAEB hasta
2014 y FONE a partir de 2015); b) dividir el gasto federal y estatal
asignado a las instituciones publicas de educaciéon superior entre
el namero total de alumnos matriculados, en la modalidad escola-
rizada, en los diferentes niveles educativos atendidos (educacion
media superior, técnico superior universitario, licenciatura univer-
sitaria y tecnolodgica, educacion normal y posgrado).

Los resultados de la primera formula se presentan en el cuadro
39 y en la grafica 28.7° En el ciclo 2006-2007, que inici6 en el ulti-
mo afio del sexenio de Fox, el gasto federal por alumno, a precios
de 2019, fue de poco mas de 63 0oo pesos, monto que disminuyd
a 52581 pesos en el ultimo ano del sexenio de Pefia Nieto. Si la
comparacion la hacemos con el primer afno del sexenio de Calde-
ron, la caida fue mayor, de alrededor de 17000 pesos, magnitud
que refleja la pérdida neta que resulta de los ajustes presupuestales
iniciados en 2015. El gasto estatal, por su parte, también disminu-
y6 a lo largo del periodo.

69 Parala medicion del indicador, lo mas usual es considerar solamente la matricula escolarizada,
ya que incluir el nimero de estudiantes que cursan sus estudios en las diversas opciones de
la modalidad no escolarizada sesgaria el andlisis ante la carencia de datos sobre los costos
de la educacién no presencial, entre la que estan las opciones de educacion abierta, virtual, a
distancia y mixta.

70 Dado que los ciclos escolares no corresponden a un ejercicio fiscal anual, la determinacién
del gasto por alumno resulta de dividir el presupuesto del ejercicio fiscal del afo en que
concluye el ciclo escolar; por ejemplo, para conocer el gasto por alumno del ciclo 2018-2019,
se divide el presupuesto de 2019 entre la matricula del inicio del ciclo de agosto de 2018.
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GRAFICA 28

Gasto publico por alumno de educacién superior (pesos de 2019)
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Fuente: datos del Tercer Informe de Gobierno, 1.2 de septiembre de 2021, Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, afios 2006
32019 y Cuestionario sobre Financiamiento Educativo Estatal.

La pérdida neta se debe al crecimiento diferenciado de la ma-
tricula y del gasto publico asignado. Si bien ambos observaron una
variacion positiva, la dindmica presupuestaria quedé muy rezagada
de la expansion y diversificacion cuantitativa y cualitativa del siste-
ma de educacion: mientras la matricula publica aumenté en 73 %, el
presupuesto publico lo hizo en 43 %, es decir, 30 puntos porcentua-
les menos. Sin embargo, esta pérdida no fue constante: en la primera
mitad del sexenio de Calderon se elevo el indicador hasta alcanzar
su maximo valor (92000 pesos en 2009) y a partir de ahi comenz6 su
tendencia a la baja.

Si se comparan los dos sexenios, el resultado neto de cada uno de
ellos fue muy diferente: en el primero, el crecimiento del presupuesto
publico fue de 37% vy el federal de 40%, superando ambos al creci-
miento de la matricula (33%). En el segundo, se revirti6 la tenden-
cia: 28% de crecimiento de matricula frente a 1.5% de variacion del
presupuesto publico, con un estancamiento de la asignacion federal.

Para tener una vision temporal mas amplia, en la grafica 29 se
contrasta la evolucion del indicador subsidio por alumno durante
los sexenios del periodo 1988-2021. En el gobierno de Salinas de
Gortari, el crecimiento del presupuesto (33 %) rebasé con mucho al
de matricula (4%). Cabe insistir que, en ese sexenio, después de la
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“década perdida” de los afios ochenta, inicié una nueva generacion
de politicas de educacién superior centradas en la evaluacion vy el fi-
nanciamiento condicionado al desempefio institucional, modelo que
se mantuvo por tres décadas, hasta que entr6 en crisis por la drastica
reduccion de los fondos de financiamiento extraordinario al finali-
zar la segunda década del siglo xxi.

En el sexenio de Ernesto Zedillo, la variacion de la matricula
(25%) superd ligeramente a la del presupuesto (18%). En ese gobier-
no se constituyeron nuevos instrumentos de financiamiento competi-
tivo, como fue el Promep el cual, con otra denominacion, se mantuvo
hasta 2022, si bien con recursos exiguos. Dicho programa llegé a ser,
a lo largo del periodo, uno de los principales instrumentos de financia-
miento para la mejora de la calidad educativa y de la superacion del
personal académico de carrera de las 1Es. Sin embargo, en este sexenio
no se mantuvo el esfuerzo financiero que se habia logrado al arranque
de las politicas emergentes para el redireccionamiento de las universi-
dades por parte del gobierno federal a través de la SEP.

En el sexenio de Vicente Fox, primero de la alternancia politica
en México después de 70 afios de hegemonia del Partido Revolucio-
nario Institucional, se fortalecieron las politicas de financiamiento
competitivo ligadas a los programas integrales de fortalecimiento ins-
titucional de las universidades. En este gobierno, primero emanado
del Partido Accion Nacional, la dindmica de crecimiento de la matri-
cula (26%) super6 ligeramente a la del presupuesto (22%). En esos
afnos, se increment6 el financiamiento a la demanda con el estable-
cimiento del Programa Nacional de Becas de Educacion Superior
(Pronabes), estrategia que se fortaleci6 en los siguientes sexenios, de
manera sobresaliente en el de Lopez Obrador con los programas de
becas, entre ellos Jovenes Escribiendo el Futuro.

En el sexenio de Calderdn, el crecimiento de la matricula (33 %)
fue inferior al del presupuesto federal (40%) y en el de Pefia Nieto,
tras el desplome presupuestario a partir de 20135, éste se mantuvo
practicamente estancado, en tanto la matricula aument6 en 28%.
Por tultimo, en los primeros cuatro afios del sexenio de Lopez Obra-
dor, la matricula desacelerd su crecimiento (6%), debido a los im-
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pactos de la pandemia sanitaria por covid-19, estimandose una re-
duccién presupuestal de 3 por ciento.

S6lo en los sexenios de Salinas de Gortari y de Calderon se desti-
naron recursos que superaron la expansion del sNEs. En cambio, en los
cuatro restantes, el financiamiento federal quedé rezagado. En buena
medida, la crisis financiera de un creciente numero de universidades se
explica por esta brecha, que refleja la inconsistencia de la politica de
financiamiento frente a la politica de expansion y diversificacion del
sistema de educacion superior del pais a lo largo de las tres décadas
(Ugalde, 2018). No sin razén, desde las instituciones educativas se ha
demandado de manera reiterada el establecimiento de una politica
con vision de Estado que articule la asignacion de recursos determi-
nada por la SHCP con las estrategias y lineas de accion establecidas en
los programas sectoriales de educacion bajo la coordinacion de la Sep.

GRAFICA 29

Variaciones porcentuales del presupuesto federal y de la matricula publica de educacion superior,” 1988-2022
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Fuente: datos del Tercer Informe de Gobierno, 1.° de septiembre de 2021; SHCP, Cuenta de la Hacienda Publica Federal, afios
2000 a 2021, y Presupuesto de Egresos de la Federacidn 2022.
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La segunda forma de medir el indicador de gasto publico por
alumno considera el gasto de las 1PES en su clasificacion adminis-
trativa, es decir, por unidad responsable, la cual toma en cuen-
ta todas las funciones y subfunciones presupuestarias. La otra
variable estimada es la matricula total atendida en bachillerato,
licenciatura universitaria y tecnoldgica, licenciatura en educaciéon
normal y posgrado.

Con la informacién disponible, no es factible construir series
histdricas, ya que es necesario contar con informacién de matricula
desagregada por tipo de instituciéon para cada uno de los afos, por
lo que tnicamente se presenta el gasto publico por alumno (federal
y estatal) correspondiente al ciclo escolar 2018-2019, tltimo corres-
pondiente al sexenio de Pefia Nieto, y al ejercicio fiscal 2019, prime-
ro del sexenio de Lopez Obrador.

En el cuadro 40 y las cinco graficas que le siguen, se presentan
los datos del presupuesto ejercido, de matricula y de gasto publico
por alumno a nivel institucional, en seis UF, 3 § UPES, 23 UPEAS, 10 UI
y la uacMm. Para los restantes subsistemas, la informacion se presenta
de manera agregada debido al gran nimero de establecimientos que
los conforman.

En cuanto al cdlculo del gasto por alumno, se retoma el criterio
que utiliza la DGEsUT al ponderar la matricula de educaciéon media
superior en 0.7 respecto de la unidad (educacién superior), es decir,
100 alumnos de bachillerato equivalen a 70 alumnos de licenciatura
o posgrado.”® Del conjunto de 1Es publicas, fueron relativamente po-
cas las que ofrecieron programas de bachillerato: 24 de las 35 UPE y
tres universidades federales: UNAM, PN y UACh.7*

71 Esta equivalencia es arbitraria al no desprenderse de un estudio de costos en educacién
media superior y superior; ha sido utilizada por la SEP para la determinacion del indicador
subsidio por alumno en las UPE. El criterio fue aplicado para la seleccion de universidades
que fueron beneficiarias de 2007 a 2013 con el Programa presupuestario Fondo de Apoyo
para Saneamiento Financiero de las Universidades Publicas Estatales por debajo de la Media
Nacional en Subsidio por Alumno.

72 LaUniversidad del Ejército y Fuerza Aérea también ofrecié programas de nivel medio superior,
pero no se encontrd informacion sobre la matricula atendida.
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CuapRo 40

Gasto publico, matricula y gasto por alumno en instituciones publicas de educacion superior, 2018-2019

.Presupuesto ejercido Matricula Gasto publico

Institucin/subsistema (millones de pesos de 2019) por alumno"

Federal  Estatal Total  EMS” ES Total  (Pesosde2019)
Universidades federales
Universidad Pedagdgica Nacional ~ 896.8 896.8 0 9279 9279 96650.7
Instituto Politécnico Nacional 16632.5 166325 65519 108436 173955 107793.6
,%A'ytvrgrgﬁﬁgné“m”oma 73263 73263 0 863 s863 149735
E\D%ﬁé'{ﬂzd dgaf\;lleoxr:?(l) 39786.2 397862 108830 243093 351923 124614.6
f\g‘r\;irasfa?oﬁ:g?\lna?ga 12195 12195 0 5828 5828  209240.4
Universidad Autonoma Chapingo ~ 2869.9 2869.9 4254 6296 10550 3094673
Suma universidades federales 68731.2 687312 178603.0 431555.0 610158.0 123489.1
Unversidades publcas estatales
UA de Aquascalientes 846 298 143 3874 16250 20124 60290
UA de Baja California 1676 555 2231 0 64533 6453 34564
UA de Baja California Sur 477 88 565 0 7450 7450 75833
UA de Campeche 589 250 839 2758 7375 10133 90194
UA del Carmen 337 186 523 2337 5985 8322 68620
UA de Coahuila 1409 1015 2425 M340 25996 37336 71456
U de Colima 1537 366 1903 14859 13527 28386 79530
UA de Chiapas 1036 429 1465 0 2302 2302 63617
UA de Chihuahua 888 549 1438 256 28317 28573 50456
UA de Ciudad Judrez 1004 375 1468 0 3077 32077 45768
U Judrez del Estado de Durango 1353 202 1555 5171 14919 20090 83883
U de Guanajuato 1801 901 2702 15245 26948 42193 71820
UA de Guerrero 1949 726 2675 54182 35304 89576 36483
UA del Estado de Hidalgo 1368 958 2327 19773 31584 51357 51216
U de Guadalajara 5964 5690 1653 160430 127330 287760 48630
UA del Edo. de México 1968 1968 3936 20369 64137 84506 50210
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Presupuesto ejercido Matricula Gasto piblico
Institucion/subsistema (millones de pesos de 2019) por alumno”

Federal  Estatal Total EMS ™ ES Total  (Pesos de2019)

U Michoacana de San Nicolds

de Hidalgo 1919 909 2827 9786 39861 49647 60530
UA del Estado de Morelos 1231 570 1800 2073 28918 40991 48179
UA de Nayarit 1430 73 1703 1654 18051 29705 64963
UA de Nuevo Ledn 5405 1672 7077 78559 16475 195034 41275
UA Benito Judrez de Oaxaca 969 T4 1083 73% 19519 26873 43903
BUA de Puebla 4233 2060 6294 19335 81492 100827 66229
UA de Querétaro 141 281 1692 7426 23072 30498 59862
U de Quintana Roo 27 218 445 0 5663 5663 78515
UA de San Luis Potosf 1969 20 2189 874 31649 32523 67850
UA de Sinaloa 4175 1810 5986 59536 83327 142863 47884
UA de Occidente 296 293 589 0 14473 14473 40678
U de Sonora 1166 841 2008 0 30186 30186 66508
Inst. Tecnoldgico de Sonora 515 278 793 0 16998 16998 46 664
UJA de Tabasco 1131 1003 2134 0 32033 32033 66621
UA de Tamaulipas 2232 1019 3251 2373 35465 37838 87570
UA deTlaxcala 649 103 753 0 16505 16505 45606
U Veracruzana 2569 3061 5630 0 63473 63473 88704
UA de Yucatén 1960 224 2184 8942 736 26178 92971
UA de Zacatecas 1527 367 1894 11886 27213 39099 53315
Suma UPE 59308 29872 89179 540392 1226453 1766845 55573

Universidades publicas estatales con apoyo solidario

Instituto Campechano 73 134.2 151 0 1317 1317 15022
U de Ciencias y Artes de Chiapas 291.0 144.8 436 0 8714 8714 50009
El Colegio de Chihuahua 3.9 3.9 8 0 4 4 1963453
El Colegio de Morelos 59 87 15 0 347 347 42104
£l Colegio de Sonora 17.4 67.4 85 0 72 72 1178 495
U Estatal del Valle de Ecatepec M5 M5 83 0 3388 3388 24519
U Mexiquense del Bicentenario 738 738 148 0 14512 14512 10170
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Presupuesto ejercido Matricula Gasto piblico
Institucién/subsistema (millones de pesos de 2019) por alumno”

Federal  Estatal Total EMS ™ ES Total  (Pesos de2019)

U Estatal del Valle de Toluca 18.4 18.4 37 0 1782 1782 20706
U de la Ciénega Michoacana 374 36.0 73 0 904 904 81137
U del Mar 822 822 164 0 1612 1612 101939
UTec. de la Mixteca 772 772 154 0 1869 1869 82633
U del Istmo 2 2 ) 0 784 784 53883
U de la Sierra Sur 123 123 25 0 1942 1942 12634
U del Papaloapan 93 93 19 0 1165 1165 15954
U de la (afiada 9.8 9.8 20 0 334 334 58647
U de la Sierra Judrez 9.8 9.8 20 0 14 14 91532
e e Aot I
RS s w w0 wm w  ew
U del Caribe 60.8 60.8 122 0 3322 3322 36598
U Estatal de Sonora 357.7 237 581 0 16737 16737 34740
UdelaSierra 3.0 3.0 26 0 722 722 35913
U Popular de la Chontalpa 82.5 82.5 165 0 4049 4049 40741
U de Oriente 15.0 10.0 25 0 776 776 32202
Suma UPEAS 1289 1172 2461 0 65672 65672 37472
Universidades interculturales

ge\mﬁgural delEstado 50.6 17.0 67.6 0 1396 1396 48404
U Intercultural de Chiapas 30.8 30.8 61.5 0 1318 1318 46685
ge\rgﬁgc#ggm delEstado 10.6 1 217 0 483 483 44907
ge‘m;gg“”' delEstado 14 na 29 o w8 88 11687
ge‘ rg)tle”rrc#;;uaraRlof\(l)\aya 131 131 26.1 0 828 828 31543
U Intercultural de San Luis Potosf 19.4 19.4 38.7 0 2432 2432 15926
ge\?siracsuc\(t)ural del Estado 71 71 2 0 686 686 S0
ge\r;tfergll;tural del Estado 73 73 345 0 855 855 40372
U Autonoma Intercultural o1 o1 841 0 so33 so33 15208

de Sinaloa
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Presupuesto ejercido Matricula Gasto publico
Institucion/subsistema (millones de pesos de 2019) por alumno”
Federal  Estatal Total EMS ES Total ~ (Pesos de 2019)

Universidad Intercultural

Indigena de Michoacdn 172 169 342 0 636 636 53730
Suma Ul 295 206.1 4455 0 14655 14655 30400
Otros subsistemas e [ES

Escuelas normales piblicas 49310 4450.0 8141.9 0 84977 849770 110395
Universidades tecnoldgicas 3493.6 34936  6987.2 0 246855.0 246855.0 28305
Universidades politécnicas 1152.6 11526 23052 0 101937.0 101937.0 2614
Institutos tecnoldgicos federales  15184.3 15184.3 0 356582 356582.0 42583
Institutos tecnoldgicos

descentralizados 3596.5 35965 71930 0 251306 251306 28622
Universidad Auténoma

de la Giudad de México 1500 15227 16727 0 748 74 95687
Total IES consideradas 1580753 454650 2023012  718995.0 2797473.0 3516468.0 61664

"'La matricula de educacién media superior se pondera en 0.7 de acuerdo con el criterio utilizado por la SEP.

'l presupuesto federal considera 3 692 mdp de FONE-Normales y 1239 mdp de Normales de la Ciudad de México
del Ramo 25. EI Eresupuesto estatal es estimado a partir de las cifras de 2018 reportadas en el Cuestionario sobre
Financiamiento Estatal.

Fuente: datos de Formatos 911, 2018-2019, Cuenta de la Hacienda Pdblica Federal 2019, Cuestionario sobre Financiamiento
Educativo Estatal y DGESUI, Plataforma en Transparencia.

GRAFICA 30
Gasto federal por alumno en universidades federales, 2018-2019 (pesos de 2019)

Universidad

Auténoma Chapingo 309 467.3

Universidad Auténoma

Agraria Antonio Narro 209 240.4
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Metropolitana
Universidad Nacional
Auténoma de México
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Universidad
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0 50000 100000 150000 200000 250000 300000 350000

Fuente: datos de Formatos 911, 2018-2019; anuarios de las IES y Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2019.
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GRAFICA 32

Subsidio publico por alumno en universidades publicas estatales con apoyo solidario, 2018-2019 (pesos de 2019)
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del Edo. de Pue. Ahuacatlén 68056

U de la Canada 58 647
U del Istmo 53/883

U de Ciencias
y Artes de Chiapas 50009
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Udela Sierra 35)913
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U de Oriente 32202
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—

U del Papaloapan 15954

U de la Sierra Sur 12634
U Mexiquense :0 170
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0 20000 40000 60 000 80000 100 000 120 000

Fuente: datos de Formatos 911, 2018-2019, y DGESUI, Plataforma en Transparencia.

GRAFICA 33
Subsidio publico por alumno en las universidades interculturales, 2018-2019 (pesos de 2019)
Ul del Edo. de Hidalgo 121687

Ul del Edo. de Tabasco

Ul Indigena de Michoacén
Ul del Edo. de Mex.

Ul de Chiapas

Ul del Edo. de Guerrero
Ul del Edo. de Puebla

Ul Maya de Quintana Roo

Ul de San Luis Potosi

U Auténoma Intercultural de Sinaloa

0 20000 40000 60000 80000 100 000 120 000
Fuente: datos de Formatos 911, 2018-2019, y DGESUI, Plataforma en Transparencia.
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GRAFICA 34
Gasto publico por alumno en los subsistemas de educacion superior, 2018-2019 (pesos de 2019)

UF 123 489

Escuelas Normales 110395

Suma

UPES

Inst. Tec.
Federales (TecNM)

UPEAS
ul

Inst. Tec.
Estatales (TecNM)

ut

upP

0 20000 40000 60 000 80000 100 000 120 000 140 000

Fuente: datos de Formatos 911, 2018-2019, DGESUI, Plataforma en Transparencia y Cuenta de la Hacienda Pablica Federal
2019.

Con esta acotacion, revisemos los datos por subsistema. De las
UF, las dos de formacion agricola (UAAAN y UAch) son las que tuvie-
ron el subsidio por alumno mas elevado (200000 y 300000 pesos,
respectivamente); ello se puede explicar por las caracteristicas de
este tipo de instituciones (entre otras, el costo del internado y de los
apoyos a los estudiantes), asi como el tamano relativamente bajo
de la poblacion escolar atendida. La UNAM y la uAM compartieron
el mismo valor en el indicador (125000 pesos); le siguieron el 1PN
y la UPN con alrededor de 100000 pesos. La uAacMm, si bien no tiene
caracter federal, present6 un valor muy semejante (96 0oo pesos).”

Por su parte, las UPE y UPEAS, en especial las primeras, destina-
ron su presupuesto institucional de manera similar entre las distintas
funciones académicas, si bien no se cont6 con informacién de todas
las universidades. Sin embargo, en este subsistema existieron gran-
des disparidades: para las UPE el subsidio por alumno fue de 55000
pesos y para las UPEAS de 37000 pesos. La UADY fue la que obtuvo
el valor mas elevado (93 0ooo pesos) y la uaBC el menor (34000 pe-
so0s). En el caso de este par de universidades, ambas recibieron recur-
sos publicos semejantes (2 200 mdp), pero el namero de estudiantes

73 Para simplificacion de la lectura, se redondean las cifras de subsidio por alumno especificadas en el cuadro 28.
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atendidos por la UABC super6 en 2.5 veces a los de la uaDY. Cerca
de la mitad de las UPE se situaron por debajo de la media; las cinco
mas rezagadas fueron UABC, UAG, UADEO, UANL y UABJO. En el otro
extremo, junto con la UADY, se situaron UACAM, UV, UAT y UJED.

Por otro lado, dos UPEAs, el Instituto Campechano y la Univer-
sidad del Mar (Oaxaca), tuvieron un subsidio por alumno superior
a 100000 pesos; no muy lejos estuvieron las universidades de la
Sierra Judrez, Tecnoldgica de la Mixteca y de la Ciénega de Michoa-
can. Las mds rezagadas fueron las universidades del Bicentenario,
Estatal del Valle de Toluca y Estatal del Valle de Ecatepec, las tres en
el Estado de México, junto con las universidades de la Sierra Sur y
del Papaloapan en Oaxaca. Cabe observar que tres 1Es del Sistema
Universitario del Estado de Oaxaca estuvieron entre las 1Es con sub-
sidio por alumno mas elevado, y otras tres en el grupo mds bajo. Sin
dejar de reconocer la especificidad territorial de las universidades de
esta entidad federativa, la enorme brecha reflejo el caracter inercial
del financiamiento y la inexistencia de criterios para la asignacion del
subsidio ordinario, no sélo a nivel nacional, sino también en la di-
mension local.

Las Ui, en conjunto, recibieron 30000 pesos por alumno con
grandes diferencias entre ellas: mientras la Universidad Intercultural
del Estado de Hidalgo super6 los 121000 pesos, las universidades
Auténoma Indigena de México e Intercultural de San Luis Potosi,
menos de 16000 pesos.

Los I1TF e 1TES también recibieron un diferente trato presupues-
tal. Los primeros percibieron en conjunto un subsidio federal por
alumno de 43 ooo pesos; los segundos, al considerar tanto la apor-
tacion federal como la estatal: 29 0oo pesos. Esta diferencia no se
justifica, toda vez que ambos tipos de instituciones realizan sus acti-
vidades bajo un mismo modelo académico. El subsidio por alumno
de las UT fue muy similar al de los 1TES (28 0ooo pesos) y el de las upr
fue menor (23 0oo pesos).

Por ultimo, se encuentran las ENP: de acuerdo con la informa-
cion disponible sobre los recursos federales del FONE (Ramo 33)
destinado a la educacion normal, asi como el gasto reportado en el
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CFEE, fueron el segundo subsistema mas elevado en presupuesto por
alumno (110000 pesos).

La desigualdad en la asignacion del presupuesto entre subsiste-
mas, como al interior de cada uno de ellos, fue uno de los principales
argumentos esgrimidos por las 1ES en los procesos anuales de ne-
gociacion presupuestal que se emprendieron a nivel federal y local.
Como veremos en el capitulo siguiente, esta inequidad continué6 en
los primeros dos afios del gobierno de Lopez Obrador.

BALANCE

De la informacion presentada en este capitulo, se puede hacer el
siguiente balance:

1. El financiamiento publico a la educacion superior no observo
una tendencia sostenida a lo largo del periodo de 12 afios anali-
zado. Las variaciones se explican por las condiciones econdémi-
cas y de las finanzas publicas del pais, por la prioridad que los
actores politicos le otorgaron a la educacién superior y por la
presion social que se ejercid. La inestabilidad y falta de certeza
en el financiamiento fue resultado de la inexistencia de una po-
litica con vision de largo plazo para el desarrollo de las institu-
ciones.

2. La asignacion del presupuesto a las 1Es, a lo largo de los dos
sexenios, no estuvo asociada con el tamafio y caracteristicas de
la poblacion escolar atendida (por nivel de estudios y por area
del conocimiento).

3. La asignacion del presupuesto ordinario tuvo un caracter
inercial, combinado con el componente de negociacion politica
y de transacciones entre las universidades y los diversos inte-
grantes del Estado (Poder Ejecutivo y congresos federales y lo-
cales), fenomeno identificado en diversos estudios practicados a
las universidades mexicanas y latinoamericanas (Brunner, 1994;
Garcia, 20035). Esta caracteristica, gestada en la segunda mitad
del siglo pasado, se manifestd en dos aspectos:
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a) En cuanto al caracter inercial, las autoridades de la sEp y de
la sHCP aplicaron, en principio, el factor inflacionario esti-
mado para la determinacion del presupuesto en cada ejerci-
cio fiscal, con independencia del crecimiento cuantitativo, la
diversificacion cualitativa y la extension territorial de las 1Es.

b) El componente politico del presupuesto incidié de manera
marginal en la modificacion de los criterios para el otorga-
miento del presupuesto ordinario, dado que las negociacio-
nes anuales de las 1PEs, los ejecutivos y los congresos impac-
taron basicamente en el financiamiento extraordinario, sin
articulacion con la asignacion ordinaria.

Después de una evolucion creciente —aunque insuficiente— del
presupuesto federal asignado a la educacion superior durante el
gobierno de Calderén y en la primera mitad del sexenio de Pefia
Nieto, se entré a una fase de contraccion del presupuesto para
este tipo educativo, como resultado de las medidas hacendarias
tomadas ante la volatilidad de la economia mundial y la baja
en los precios del petréleo, lo que plante6 un nuevo escenario
de las finanzas publicas en los dos afios previos a las elecciones
presidenciales de 2018.
Si en la etapa de expansion del gasto publico los recursos asigna-
dos resultaron insuficientes para atender las nuevas necesidades
derivadas de la expansion y diversificacion institucional, en el
entorno de desaceleracion que comenzé en 201§ se agrand6 atn
mads la brecha entre los requerimientos de financiamiento y los
montos disponibles en el presupuesto publico.

Para 2018, las instituciones publicas de educacion superior de

los diversos subsistemas arrastraban problemas financieros no

resueltos que, de no atenderse, se harian extensivos a un mayor
numero de instituciones:

o Algunas de las 1Es federales, como la uaMm, la uaAAN, la UPN
y el 1PN, enfrentaban rezagos para su adecuada operacion
y para la modernizacién y ampliacion de su infraestructura
fisica (la unidad Iztapalapa de la uam habia sido afectada
por los sismos de 2017).
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Los institutos tecnoldgicos federales y estatales, agrupados
en el TecNM, presentaban una fuerte obsolescencia en su in-
fraestructura y equipamiento.

Las universidades tecnoldgicas y politécnicas, con menor
subsidio por alumno, acumulaban insuficiencias historicas,
incrementadas por la falta de entrega de recursos locales por
parte de varios gobiernos estatales.

Las universidades interculturales requerian ser fortalecidas
presupuestalmente para consolidarse como instituciones
universitarias de educacion superior.

Las universidades publicas estatales arrastraban un défi-
cit financiero que, en algunos casos, hacia insostenible su
desarrollo, aunado al poco compromiso de los gobiernos
estatales para su sostenimiento, y una decena de ellas se
encontraban en una crisis profunda.

Al finalizar el gobierno de Pefia Nieto, las 1PEs enfrentaban di-

Versos riesgos:

Dificultad para dar cumplimiento a las obligaciones con-
tractuales y salariales, con la consecuente movilizacion de
los sindicatos universitarios.

Insuficiencia de recursos para continuar con las reformas es-
tructurales de las finanzas institucionales, principalmente las
relacionadas con los sistemas de pensiones y jubilaciones de
las universidades publicas estatales.

Crecimiento de los pasivos financieros y endeudamiento de
las universidades (créditos bancarios y créditos fiscales con la
SHCP).

Riesgos para la gobernanza y la estabilidad institucional.
Disminucién del ritmo de crecimiento de la matricula, con
afectacion a los jovenes con menores recursos, con la conse-
cuente ampliacion de las brechas interinstitucionales y terri-
toriales de cobertura y de calidad académica.

Freno a los procesos institucionales de consolidacion acadé-
mica: cuerpos académicos, proyectos de investigacion, acti-
vidades culturales y proyectos de vinculacion social.
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« Estancamiento de la inversion en obra fisica y equipamiento,
con el consecuente deterioro de la infraestructura.

« Encarecimiento del equipo cientifico y académico de impor-
tacion ante la fuerte depreciacion del peso frente al dolar.

« Resquebrajamiento del tejido académico y desconfianza de
la comunidad académica y estudiantil hacia las autoridades
institucionales y gubernamentales.

8. La politica de financiamiento de la educacion superior de los
dos gobiernos, sustentadas en los programas de financiamiento
extraordinario, que dio continuidad a la seguida en los tres go-
biernos que le antecedieron, tuvo diferentes efectos en el fortale-
cimiento de las capacidades académicas de las 1PES, en la amplia-
cion y diversificacion de la oferta, en la disminucion de rezagos
y de pasivos financieros de las universidades y en el mejoramiento
de la infraestructura y el equipamiento. A lo largo del periodo,
los diversos programas presupuestarios de caracter extraordina-
rio representaron una oportunidad que fue aprovechada por las
comunidades académicas, si bien la politica de financiamiento
entr6 en una fase de rendimientos decrecientes, principalmente
en los tres ultimos afios que se analizan.

9. Después de casi tres décadas de condicionamientos presupues-
tales a las 1PES por la via de los recursos no regularizables de ca-
racter concursable, se advertia la necesidad de disefiar una nueva
plataforma de politicas publicas por parte del gobierno federal y
de los gobiernos locales, lograr el establecimiento de presupues-
tos plurianuales, modificar diversos ordenamientos juridicos,
contar con criterios claros para la asignacion presupuestal con
equidad y establecer metas de financiamiento con compromisos
claros y vinculantes de los diferentes actores.

ro. De los primeros intentos desarticulados y parciales del gobier-
no federal para incidir en la orientacion de las 1PES a través de
instrumentos de financiamiento, principalmente en el segmento
de las universidades estatales auténomas, se fue pasando al for-
talecimiento de su capacidad politica y técnica para el disefio e
instrumentacion de politicas publicas asociadas con la calidad,
la evaluacion y el financiamiento. Como resultado de la suma de
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diversas iniciativas surgidas de 2012 a 2018, de las negociacio-
nes politicas entre las autoridades de las 1PES y sus asociaciones,
los legisladores en el Congreso y las autoridades de la sHCP y de
la sEp, se fortalecio el papel regulador de la autoridad educativa
federal en materia de educacion superior, para después debilitar-
se ante la declinacion presupuestaria.

Desde finales del siglo pasado, los rectores de las universidades
publicas, por medio de la ANUIES, se dieron a la tarea de dise-
far un modelo de asignacion del subsidio ordinario que rompie-
ra el cardcter opaco, discrecional, inercial y negociado. En 2003,
el Consejo de Universidades Publicas e Instituciones Afines de la
ANUIES aprob6 una féormula que no tuvo consenso para aplicarse
en la asignacion del subsidio ordinario, sino en la distribucion de
una bolsa adicional de recursos con base en el tamafo de la ma-
tricula atendida, la distinta ponderaciéon de costos por campo de
conocimiento y tipo de formacion, el perfil del personal académico
de carrera y los indicadores de calidad de los programas educativos
(programas evaluados y acreditados).

La dificultad de establecer un modelo de asignacion con base
en una férmula, y repartir una bolsa finita de recursos entre todas
las universidades, radicé en que se trataba de un modelo de “suma
cero”: lo que unos ganaban, otros perdian. Ante esta dificultad, se
optd por establecer un nuevo fondo extraordinario y negociarlo con
la sep y la Camara de Diputados. Como ya vimos, este modelo operd
de 2006 a 2015 con dos denominaciones: Fondo para el Modelo de
Asignacion Adicional al Subsidio Federal Ordinario, Universidades
Publicas Estatales (Formula curia) y Fortalecimiento de la Calidad
Educativa. Por esa razon, el presupuesto ordinario sigui6 asignando-
se de modo inercial, al tomar como base no la oferta educativa y el
perfil de la poblacion escolar, sino el modelo establecido por la sHcP
con base, principalmente, en el costo de la plantilla laboral y en la
proyeccion inercial de los gastos de operacion.

La disociacion del presupuesto de cualquier indicador (cuan-
titativo o cualitativo) llevo a una gran inequidad en la asignacion
del presupuesto publico. Si bien el subsidio por alumno reflej6é un
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trato desigual a las 1Es, lo fue de manera parcial, al no tomar en
cuenta las funciones de docencia, investigacion, difusiéon de la cul-
tura y extension académica que realizan las 1Es de los diversos
subsistemas. Es el caso de las UF, que asignan cuantiosos recursos
a actividades académicas distintas a la formacién de profesionales.
La uNaM, por ejemplo, en 2019 destind 26% de su presupuesto a
investigacion y 8% a extension.
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LA AGENDA DE TRANSFORMACION

Desde el inicio del gobierno de Lopez Obrador, las nuevas autorida-
des de la sEP se plantearon la tarea de disefiar una estrategia para
transformar al SEN que apuntalara el proyecto de la Cuarta Trans-
formacion de la vida del pais en los ambitos econémico, politico,
social y cultural. La estrategia de cambio en educacion basica se
planteé en la llamada “Nueva Escuela Mexicana”, que se incorporé
tanto en la nueva Ley General de Educacion, derivada de la reforma
constitucional en materia educativa, como en el Programa Sectorial
de Educacién 2020-2024 (SEP, 2020a).74

El psk se publicé en julio de 2020, un afio después del Plan Na-
cional de Desarrollo 2019-2024 elaborado por el presidente, el cual,
ademads de su tardia publicacién, no sigui6 las disposiciones esta-
blecidas en la Ley de Planeacion (Gobierno de México, 2019).75 El
PND retomo la narrativa y los compromisos establecidos durante la

74 La narrativa del nuevo proyecto fue plenamente coincidente con la del presidente Lépez Obra-
dor:“La Nueva Escuela Mexicana sentard las bases para la regeneracién moral del pais, a partir de
una orientacion integral basada en valores como la honestidad, honradez, ética, libertad y con-
flanza, principios rectores del PND 2019-2024. En este sentido, se impulsara una educacion de
excelencia para formar mexicanas y mexicanos incorruptibles, responsables, con sentido comu-
nitario y de solidaridad, conciencia ambiental, respeto por la diversidad cultural y un profundo
amor por la Patria” (SEP, 2020a: 8). La Nueva Escuela Mexicana estarfa centrada en el desarrollo
humano integral del educando, buscaria la reorientacion integral del SEN e impulsaria transfor-
maciones sociales dentro de la escuela y en la comunidad circundante.

75 El secretario de Hacienda en funciones, Carlos Urzla, habia elaborado un proyecto de PND en
términos de la Ley de Planeacién, el cual fue enviado a la Cdmara de Diputados junto con el texto



campaiia politica. La redaccion de los ejes rectores lo ilustran clara-
mente: “no dejar a nadie atrds”, “no dejar a nadie fuera”, “erradicar
la corrupcién, el dispendio y la frivolidad”, “honradez y honesti-
dad”, “no al gobierno rico con pueblo pobre”, “construir un pais
con bienestar”, “por el bien de todos, primero los pobres” y “demo-
cracia significa el poder del pueblo”, entre otros.

Como parte de la politica social, la reforma constitucional de
2019 en materia educativa marcé un cambio de prioridades en el sec-
tor. Derivada de ella, en el PSE se establecieron seis objetivos prio-
ritarios acompanados de las estrategias por seguir y de las acciones
puntuales por realizar. Uno de los objetivos plante6 la transformacion
educativa en los siguientes términos: “Fortalecer la rectoria del Estado
y la participacion de todos los sectores y grupos de la sociedad para
concretar la transformacion del Sistema Educativo Nacional, centrada
en el aprendizaje de las nifas, nifios, adolescentes, jovenes y adultos”
(Gobierno de México, 2019: 17). En educacion superior, este objetivo
se reflejo en la accion de fomentar:

proyectos de transformacién de las 1Es, con pleno respeto a la autonomia
universitaria, orientados a objetivos comunes que vinculen la docencia, in-
vestigacion, difusion cultural y extension con las necesidades de los grupos
sociales y sectores productivos de todas las regiones del pais (Gobierno de

México, 2019: 39).

En palabras del subsecretario de Educacion Superior, Francisco
Luciano Concheiro Bérquez, la agenda estratégica de la transforma-
cion de la educacion superior gird en torno a cuatro ejes: 1) garanti-
zar que la obligatoriedad y la gratuidad reconocida en el articulo 3.°
constitucional y en la LGES vaya junto con la transformacién de los
modelos educativos para lograr un nivel de excelencia con equidad
e inclusion; 2) concertar y construir politicas de educacion superior
con vision de “Estado ampliado” que conjunten los esfuerzos de las
instituciones de la sociedad civil y del gobierno; 3) reforzar e impul-

elaborado por el presidente, quien descalificé la confeccion del texto de la SHCP, lo que contri-
buyd a la posterior renuncia de UrzUa.
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sar el compromiso social de las 1Es para reducir las desigualdades
sociales y dar solucion a los grandes problemas nacionales, y 4) re-
forzar la politica de financiamiento a través de la ampliacion y uni-
versalizacion de las becas a los estudiantes y el cierre de las brechas
de las regiones con mayor desigualdad (Concheiro, 2020: 40-41).

Recuadro 1

Programa Sectorial de Educacion 2020-2024. Acciones relevantes en educacién superior

Coordinar apoyos con otras dependencias y organismos para una atencién integral, con enfoque de
derechos humanos y perspectiva de género, de las nifias, nifios, adolescentes y jGvenes provenientes
de grupos histéricamente discriminados.

Formular esquemas de vinculacién entre el sistema educativo, sociedad civil e instituciones quber-
namentales para favorecer la inclusién con equidad de grupos histéricamente discriminados.
Impulsar medidas eficaces de promocién y difusion de la oferta educativa en las zonas prioritarias
de atencion, con especial énfasis en mujeres indigenas y afrodescendientes en rezago educativo.
Concertar alianzas con los sectores publico, privado y social para la vinculacién con programas so-
ciales y de apoyo a la poblacion histéricamente discriminada.

Incentivar que los planes de desarrollo de las IES de todos los subsistemas refuercen el com-
promiso social con sus comunidades, en los dmbitos local, regional y nacional.

Profundizar a vinculacion del sector educativo con el productivo a partir del desarrollo de esquemas
de coordinacién y cooperacion entre ambos sectores, para asequrar la pertinencia de los planes y
programas de estudio.

Consolidar, con la participacién de los sectores productivos, el Sistema de Educacion Dual en el tipo
medio superior y superior que permita desarrollar en las y los jévenes habilidades pertinentes y
ofrecer opciones de incorporacidn al mercado de trabajo.

Desarrollar el Sistema Nacional de Educacion Superior (SNES) para facilitar la gobernabilidad, la
coordinacidn entre autoridades e IES, la planeacidn integral, el desarrollo institucional, la comple-
mentariedad y la colaboracion entre subsistemas.

Construir los planteles de la Universidad para el Bienestar Benito Judrez Garcia con el concurso del
trabajo comunitario y de trabajadores locales para ampliar la oferta educativa y de acuerdo con los
criterios de sequridad, funcionalidad, calidad, equidad y sustentabilidad.

Consensuar un compromiso nacional de responsabilidad con la participacion de las IES, las auto-
ridades gubernamentales y representantes de los sectores social y productivo acerca del papel y la
contribucidn de la educacion superior para el desarrollo local, regional y nacional sostenible.

Fuente: SEP, PSE 2020-2024.
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Desde la perspectiva del proyecto educativo emergente, la trans-
formacién de la educacion superior implicaba replantear, en primer
lugar, la articulacion de las 1S con la sociedad en general, con sus
entornos territoriales (locales, municipales, estatales y regionales) y
con los actores sociales, politicos y econémicos, y otorgar atencién
especial a los grupos historicamente discriminados para romper
con la geografia de la desigualdad (Concheiro, 2020: 38). Este re-
planteamiento exigia también establecer estrategias renovadas para
la articulacién de los actores al interior del SNES (vinculaciéon entre
universidades, tecnoldgicos y escuelas normales), y una nueva forma
de interaccion entre las dreas y dependencias académicas al inte-
rior de cada una de las 1Es.

En los primeros tres afios de gobierno se realizaron diversas ac-
ciones con un enfoque de territorializacion, con el fin de contribuir
al desarrollo comunitario mediante la vinculacion de las 1ES con las
necesidades y realidades sociales, econdmicas y culturales de las di-
versas regiones del pais. Entre otras acciones reportadas, se realiza-
ron foros y talleres de formacion para los programas emblematicos
del gobierno (Tren Maya, refineria Dos Bocas, corredor transistmico
y Sembrando Vida), la participacion de las 1Es en la elaboracion de
los ordenamientos ecoldgicos territoriales, el impulso de la economia
social y solidaria en comunidades marginadas? y la consolidacion
de polos de desarrollo, particularmente de las industrias automotriz
y aeroespacial en el centro y el norte del pais (SEP, 2020b). También
se participo con las dependencias correspondientes de la adminis-
tracion publica federal en los programas “Por una cultura de paz”y
para la readaptacion social de los jovenes en reclusion, la transicion

76 En este campo de accion, se diseid una estrategia de trabajo conjunto entre el Instituto
Nacional de Economia Social y las IES, a través de la Subsecretaria de Educaciéon Superior,
para el establecimiento de “Nodos de Impulso a la Economia Social y Solidaria (NODESS)"
Un documento de dicho instituto los define como “alianzas territoriales integradas por insti-
tuciones académicas, gobiernos locales y Organismos del Sector Social de la Economia. La
red de NODESS busca la cooperacién entre actores locales interesados en pensar, impulsar e
implementar acciones para el desarrollo, visibilizacion, fortalecimiento y consolidacién de la
economia social y solidaria en México” (INAES, 2022). Para marzo de 2022, se habian consti-
tuido poco mas de 100 NODESS en todo el pais.
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energética de las 1ES frente al cambio climatico y los relacionados
con el desarrollo de las fronteras norte y sur del pais.

De lo anterior se desprende que el eje articulador de la trans-
formacion de la educacion superior seria la renovacion de la fun-
cion social de la universidad, con atencién especial a las regiones y
grupos sociales marginados. El cambio se orientaria por las nuevas
respuestas que se dieran a las viejas preguntas de para qué se forma
a las personas, a técnicos, tecnologos, profesionistas, humanistas y
cientificos, para qué se realizan actividades de investigacion en los
diversos campos del saber, y cudl es el propésito de preservar y di-
fundir la cultura; en suma, en el trasfondo estaba el planteamiento
que orient6 diversos procesos de transformacion universitaria en los
anos setenta del siglo xx: qué universidad se necesita para un reno-
vado proyecto de sociedad.

El propésito de transformacion fue retomado en un evento ce-
lebrado en el marco de la discusion del PEF para 2020, que fue con-
vocado por distintas comisiones de la Camara de Diputados y del
Senado, ademas de la ANUIES, con la participacion de funcionarios
de la sep, el auditor superior de la federacion, rectores, académicos,
estudiantes y organismos sindicales. En la declaracion final del even-
to, denominado “Encuentro Nacional para el Fortalecimiento de la
Educacion Superior”, se mostré el consenso de los participantes en
que la educacién superior es un “bien publico social, un derecho
humano y universal, y un deber del Estado”. Como resultado de
las discusiones, se propuso establecer un Acuerdo Nacional para la
Transformacion de la Educacion Superior que tendria, entre otros
propositos: atender los principios de obligatoriedad y gratuidad;
ampliar la cobertura con el impulso de las modalidades abierta y a
distancia; mejorar las funciones académicas de docencia, investiga-
cion, extension y difusion de la cultura; fortalecer la coordinacion,
planeacion y gobernanza del sistema de educacion superior a nivel
nacional y local; vincular los proyectos educativos con las necesi-
dades de las comunidades sociales y productivas e impulsar la for-
macién dual, el emprendimiento y el desarrollo de las habilidades
transversales demandadas por el trabajo (Declaracion, 2019).
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Como un avance hacia este acuerdo nacional, los titulares de las
instituciones educativas participantes manifestaron su compromiso de
realizar procesos de transformacion académica y organizacional; parti-
cipar activamente en los proyectos para el bienestar social que se impul-
sen a nivel territorial; aportar el capital académico, cientifico, tecnologi-
co y cultural para el analisis prospectivo de las necesidades del entorno
y contribuir en los procesos de transformacion social del pais. Especial
atencion se dio a la cultura de responsabilidad social con la participa-
cion de la comunidad académica en acciones para la sana convivencia,
la igualdad de género, la eliminacién de la violencia, la practica cotidia-
na de valores, la igualdad de oportunidades, el respeto a los derechos
humanos y al medio ambiente, entre otros. Estos planteamientos serian
retomados en la Ley General de Educacion Superior.

Antes de la declaratoria de emergencia sanitaria en México, se
sostenia que las IES tenian que ofrecer nuevas respuestas a los desafios
emergentes a nivel mundial y local, lo que adquiriria mayor fuerza
a partir de marzo de 2020. Se precis6 que los procesos de cambio
institucional deberian ser realizados con la participacion de todos los
actores involucrados, asi como con el respeto irrestricto a la autono-
mia universitaria, a los derechos laborales de los trabajadores, a la
legislacion aplicable en los distintos subsistemas institucionales y a las
caracteristicas especificas de las 1Es y de los subsistemas educativos. El
consenso apunto a trabajar a favor de una nueva sociedad con demo-
cracia, justicia, inclusion y equidad, que diera oportunidades a toda la
poblacién para disfrutar una vida digna en cuanto a seguridad, traba-
jo, salud y educacion, con respeto pleno a los derechos humanos, a la
dignidad de las personas y al medio ambiente.

NUEVO MARCO CONSTITUCIONAL Y LEGAL
La Reforma Constitucional en materia educativa, promulgada el 15 de
mayo de 2019 y que modificé los articulos 3, 31 y 73 de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos, conté con el apoyo mayori-
tario de los grupos parlamentarios y de las legislaturas de los estados.
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El procesamiento de los cambios no estuvo exento de conflictos,
pero las posiciones divergentes de diversos actores politicos, entre
ellos el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién y la
Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacion, lograron
converger con el proyecto legislativo, primero en la Cidmara de
Diputados y después en el Senado, con la incorporacion de modifi-
caciones en el ir y venir de las minutas entre ambas camaras.

Con esta reforma se dio cumplimiento a uno de los contenidos
sustantivos de la plataforma politica del partido Movimiento de Re-
generacion Nacional y del discurso de campana del candidato presi-
dencial: “echar abajo” la reforma educativa aprobada en el gobierno
de Pefia Nieto, al suprimir las disposiciones constitucionales apro-
badas por el Congreso en 2013, entre ellas, el Servicio Profesional
Docente y el Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion.

El articulo 3.° reformado considera a la educaciéon como un
derecho humano, el cual debera ser garantizado por el Estado, de
conformidad con los principios de universalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad. La reforma dispuso que la educacién
debera basarse en el “respeto irrestricto de la dignidad de las perso-
nas, con un enfoque de derechos humanos y de igualdad sustantiva”.

Uno de los cambios mas importantes en el articulo 3.° fue la
disposicion de obligatoriedad desde la educacion inicial hasta la edu-
cacion superior, es decir, la ampliacion del principio de universa-
lizacion a todo el sEN. Al ser obligatoria la educacién superior, la
impartida por el Estado debera ser “inclusiva, publica, gratuita y
laica”. A diferencia de los tipos y niveles educativos previos, la frac-
cion x de dicho articulo sefial6 que la obligatoriedad de la educacion
superior corresponde al Estado:

La obligatoriedad de la educacién superior corresponde al Estado. Las
autoridades federales y locales establecerdn politicas para fomentar la
inclusién, permanencia y continuidad, en términos que la ley sefiale.
Asimismo, proporcionardn medios de acceso a este tipo educativo para
las personas que cumplan con los requisitos dispuestos por las institu-

ciones publicas.
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Una vez aprobada la reforma constitucional en materia educa-
tiva, dieron inicio los trabajos para la formulacion de la LGES, una
de las cinco leyes secundarias, la cual deberia ser expedida antes de
finalizar 2020, de acuerdo con uno de los articulos transitorios del
decreto. La SEp, a través de la sEs, decidi6é impulsar un proceso am-
pliamente participativo en el que se escuchara la voz de los diferentes
actores. En una primera fase, se integré un grupo de trabajo conjunto
entre dicha subsecretaria y la uNaM, con el propésito de formular un
anteproyecto de ley. Para ello, se parti6 del proyecto de Ley de Edu-
cacion Superior elaborado por la ANUIES y aprobado por sus 6rganos
de gobierno en 2018, previo a la modificacion constitucional.

Recuadro 2

Aspectos relevantes de la Reforma Constitucional en materia educativa

Extiende la obligatoriedad y la universalizacién a todos los tipos y niveles educativos, asi como la
gratuidad de la educacién impartida por el Estado.

(oloca en el centro de la educacion el interés superior de nifias, nifios, adolescentes y jovenes.
Retoma en sus términos la fraccion VIl del articulo 3., relativa la autonomia de las universidades.
Incorpora el principio de interculturalidad como elemento transversal del SEN y mandata que en
|los pueblos y comunidades indigenas se imparta educacidn plurilingiie e intercultural basada en el
respeto, promocidn y preservacién del patrimonio histdrico y cultural.

Sefiala que el SEN serd equitativo, por lo que se implementardn programas para combatir las des-
iqualdades socioecondmicas, regionales y de género.

Impulsa una educacién basada en el respeto de la dignidad de las personas, el desarrollo de las
libertades, la cultura de la paz y la promocion de la honestidad, los valores y Ia mejora continua del
proceso de ensefianza aprendizaje.

Instituye a las maestras y maestros como agentes fundamentales del proceso educativo y reconoce
su derecho de acceder a un sistema integral de formacion, capacitacion y actualizacion.

Determina que el Estado fortalecerd a las instituciones publicas de formacion docente, de manera
especial a las escuelas normales.

(rea un sistema de mejora continua de la educacion, para o cual se constituye la Comisién Nacional
para la Mejora Continua de la Educacién (Mejoredu).

Se establece el Sistema de (arrera de las Maestras y los Maestros, con el cual la admision, pro-
mocion y reconocimiento se realizard a través de procesos de seleccién a los que concurran los
aspirantes en igualdad de condiciones.
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Alo largo de un afio se realizaron foros en todas las entidades fe-
derativas del pais, cuyas aportaciones se sumaron a las presentadas
en foros regionales celebrados con anterioridad para la elaboracion
de las cinco leyes secundarias. Ademads, la ANUIES abri6 una plata-
forma para recibir las contribuciones de estudiantes, académicos,
autoridades e integrantes de la sociedad civil. A estos foros siguieron
sesiones de parlamento abierto organizados por el Congreso de la
Unién, bajo la coordinacion de la Comision de Educacion de la Ca-
mara de Senadores. En la fase final de elaboracion de la iniciativa de
ley, se realizaron varias mesas de trabajo con integrantes de la Ofici-
na del Secretario y la Subsecretaria de Educaciéon Superior por parte
de la sEp, los presidentes y secretarios técnicos de las comisiones de
educacion de la Camara de Diputados y del Senado, representantes
de 1ES publicas y particulares, asi como integrantes de los diferen-
tes grupos parlamentarios. En ellas, se lograron acercar posiciones
divergentes mostradas a lo largo del proceso y llegar a consensos
basicos en lo general entre la sEp, el grupo parlamentario mayorita-
rio de Morena vy las fracciones del PAN, PRI, PRD y MC, mads alla de
divergencias sobre distintos articulos en lo particular.

Debido a la suspension de actividades presenciales por motivo
de la emergencia sanitaria, la ley no fue aprobada por ambas cama-
ras en 2020 como mandataba la reforma constitucional, sino has-
ta el siguiente afio. El 9 de diciembre de 2020 el pleno del Senado
aprobo el dictamen, con 101 votos a favor, con la incorporacion de
reservas en lo particular a diversos articulos. La minuta del Senado
fue aprobada el 1o de diciembre por la Comision de Educacion de
la Camara de Diputados sin modificaciones, si bien con la oposicion
de los integrantes del grupo parlamentario del Partido del Trabajo.
La sesion del pleno se realizé el 9 de marzo de 2021, en la cual se
aprobé el dictamen, también sin modificaciones, por la mayoria del
pleno: 389 votos a favor, 54 en contra y ocho abstenciones. Los
diputados que votaron en contra, mayoritariamente del grupo parla-
mentario del Partido del Trabajo, argumentaron su postura por con-
siderar que la ley daba continuidad a las politicas neoliberales del
pasado y no retomaba el contenido de la iniciativa que diputados de
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dicha fracciéon habian presentado con anterioridad. El 20 de abril de

2021, el decreto se publico en el Diario Oficial de la Federacion.

Como toda ley, el texto aprobado fue resultado de la correlacion

de fuerzas de los diferentes actores que intervinieron en su disefio,

asi como de su capacidad de presion y de negociacion politica.

Recuadro 3

Aspectos relevantes de la Ley General de Educacién Superior

238

Establece disposiciones para la obligatoriedad y la gratuidad de la educacién superior que garanti-
zan el acceso y permanencia de los estudiantes.

Reconoce a la educacidn superior como un derecho que coadyuva al bienestar y desarrollo integral
de las personas.

Establece criterios y bases para la elaboracién de las politicas en educacion superior, entre otros:
enfoque en derechos humanos; interés superior del estudiante; respeto a la dignidad de las perso-
nas; transversalidad de la perspectiva de género; igualdad sustantiva y no discriminacién; mejora
continua de la educacién; interculturalidad y respeto a la pluralidad lingiistica; educacion inclusiva
e internacionalizacién solidaria.

(rea el Sistema Nacional y los sistemas locales de Educacion Superior, con lo que se fortalece el
federalismo educativo.

Garantiza las libertades de cdtedra, de investigacion, de libre examen y de discusion de las ideas, asi
como la autonomia universitaria.

Establece que ningun acto legislativo podrd contravenir lo establecido en la fraccion VIl del articulo
3.9 Constitucional y que para cualquier reforma a las leyes orgdnicas tendrd que realizarse una con-
sultaala comunidad.

Fortalece los proyectos de educacion en las diferentes modalidades, como es la educacién presen-
cial, a distancia, mixta y dual.

Presenta un nuevo marco general para la gobernanza del Sistema Nacional de Educacion Superiory
|a articulacion de los subsistemas universitario, tecnoldgico y de escuelas normales e instituciones
de formacién docente.

(onstituye espacios para la coordinacion, planeacién, participacion social y vinculacion: Consejo
Nacional para la Coordinacidn de la Educacion Superior (Conaces), comisiones estatales para la pla-
neacion de la educacion superior (Coepes), Consejo Nacional de Autoridades de Educacién Normal
e instancias de participacion social y vinculacion.

Seincorpora un capitulo sobre el fortalecimiento de la CTl en las IES.
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Mandata la creacién del Sistema de Evaluacion y Acreditacion de la Educacién Superior para la
mejora continua y el logro de la excelencia académica.

Fomenta la vinculacion de la educacion superior con las necesidades de los sectores social y produc-
tivo, con criterios de territorializacion.

Reconoce los derechos laborales de los trabajadores.

Impulsa la paridad de género en todas sus actividades académicas y en los 6rganos de gobierno de
las IES, asf como la creacion de instancias para prevenir y atender todo tipo de violencia, en especial
la de género.

Posibilita la realizacién de la transformacién de las IES (en articulos transitorios se hace referencia a
cambios en UPN, TecNM y universidades tecnoldgicas y politécnicas).

Establece requlaciones para las IES particulares y el otorgamiento de los REVOE.

Fuente: Ley General de Educacién Superior.

La reforma constitucional y la LGEs posibilitan la transforma-
cion de la educacion superior, si bien la practica de los actores seria
lo que determinaria sus alcances y hasta donde se llegaria.

Con la publicacion de la ley se integré una agenda de trabajo
entre la SEs, las autoridades educativas locales y las instituciones de
educacion superior. La primera tarea fue integrar grupos de trabajo
sobre temas nodales de dicha ley:

« Armonizacion de la normativa nacional y local.

« Instalacion del Consejo Nacional para la Coordinacion de la
Educacion Superior.

« Instalacion o reinstalacion de las Comisiones Estatales para la
Planeacion de la Educacion Superior u organismos equivalentes.

+ Instalacion del Consejo Nacional de Autoridades de Educacion
Normal y del consejo consultivo de las escuelas normales.

« Instalacion de las instancias de vinculacion, consulta y participa-
cion social en los ambitos nacional y estatal.

« Impulso a la modalidad dual en educacion superior y a la econo-
mia social y solidaria.

o Desarrollo del Sistema Integrado de Informacion de la Educa-
cion Superior.

« Conformacion del Sistema de Evaluacion y Acreditacion de la
Educacion Superior.
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o Creacion del Espacio Comuin de Educaciéon Superior con su
correspondiente sistema de reconocimiento y transferencia de
créditos académicos.

« Formulacién de programas en las 1Es para la erradicacion de la
violencia de género.

« Elaboracién de lineamientos para la regulacion de las 1Es parti-
culares de caracter comunitario.

« Disefio del Fondo Especial para la obligatoriedad y gratuidad de
la educacion superior en el marco de una nueva politica y mode-
lo de financiamiento.

o Formulacion del Programa Nacional y de los programas estata-
les de educacién superior.

« Elaboracion de un programa de ampliacion de la oferta de edu-
cacién superior a nivel nacional, regional y estatal.

En agosto de 2021, se instal6 el Conaces, y hasta marzo de 2022
celebro tres sesiones ordinarias y una extraordinaria. Su secretaria-
do técnico conjunto —integrado por el subsecretario de Educacion
Superior y el secretario general ejecutivo de la ANUTES— fue el res-
ponsable de coordinar los trabajos de los diferentes grupos técnicos
y comisiones del Conaces. De este modo, con apoyo en una nueva
plataforma de coordinacion, se sentaron las bases para la transfor-
macion del sNEs y de las instituciones que lo conforman.””

SENALES CRUZADAS EN LA POLITICA PUBLICA

Sin embargo, el propédsito de transformacion de la educacion supe-
rior contenido de manera explicita en el PSE y de manera implicita
en la LGES, estuvo atravesado por decisiones y sefiales politicas cru-
zadas que se emitieron desde los tres principales espacios federales
de toma de decisiones que impactan a las I1ES y a sus comunidades.

77 En 2021 dieron inicio, o bien continuaron, los trabajos para la transformacion en las IPES y
subsistemas sefalados en los transitorios de la ley: por un lado, la celebracién de un congreso
en la UPNy, por otro, la adecuacién de las disposiciones normativas del TecNM, UnADM, Ul,
UTy UP
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Desde los discursos pronunciados por Luciano Concheiro
Borquez, tanto en el periodo de transicion como en su calidad de
subsecretario a partir de diciembre de 2018, se anunci6 el impul-
so de una politica de transformacion del sNEs y de las 1Es con la
participacion de todos los actores y con el acuerdo de autoridades
educativas, 6rganos de gobierno de las 1ES, académicos, sindicatos
y estudiantes, donde se reconocian intereses y proyectos divergen-
tes en el seno de las comunidades universitarias. Este propésito de
transformacion desde los sujetos se veria reforzado a partir de la
irrupcion de la emergencia sanitaria en marzo de 2020 y de la ex-
pedicion de la LGEs. La sefial fue que el escenario restrictivo de las
finanzas publicas no debia frenar el necesario cambio estructural
del sNEs y de las 1ES, sustentado en una amplia participacion de
todos los actores involucrados.

Con el impulso de la sEs se fueron abriendo espacios de didlogo
con los actores de los diversos subsistemas, lo que generé un am-
biente de entendimiento y confianza mutua, como se observé par-
ticularmente en el subsistema de educacién normal e instituciones
de formacion docente en el que, desde el inicio del gobierno, venian
operando nuevos espacios de participacion de las autoridades loca-
les y de las comunidades para la solucion de conflictos y para la defi-
nicion colectiva de la ruta de transformacion para el fortalecimiento
académico.

En el caso de las UPE en situacion de déficit financiero, la SES
fue el principal gestor ante la sHCP y los gobiernos estatales para el
otorgamiento de recursos extraordinarios en la primera mitad del
sexenio. Junto con ello, por medio de la DGESUT y con el apoyo de
ANUIES y de AMOCVIES, se dio seguimiento a los compromisos esta-
blecidos por medio de la plataforma construida para tal efecto y a
través de reuniones de trabajo presenciales y virtuales con los recto-
res, los equipos técnicos y los sindicatos.

La comunicacion de la autoridad educativa federal a través de la
SES se mantuvo, no obstante la existencia de posiciones divergentes
en los temas algidos, como la tension entre las conquistas laborales
adquiridas por los trabajadores de las universidades en crisis ver-
sus los compromisos de reordenamiento institucional para el sanea-
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miento financiero, o bien el ingreso irrestricto de los estudiantes a
las universidades versus la aplicacion de los procesos e instrumentos
de seleccion que determinaran en el marco de su autonomia. La in-
terlocucion entre las autoridades y los actores de los diversos subsis-
temas de educacion superior se reforzd con el proceso participativo
ya referido para la elaboracion de la LGEs, asi como con las acciones
conjuntas realizadas por las 1Es y las autoridades educativas durante
la pandemia, de manera sobresaliente en la fase de vacunacion de la
poblacion.

Por el lado del Conacyt, encabezado por Elena Alvarez Bullya, se
tomaron decisiones con poca participacion de las comunidades aca-
démicas y cientificas para transformar el sistema de cT1, con la na-
rrativa de terminar con las politicas implementadas en los regimenes
neoliberales, que habrian privilegiado a las élites cientificas y a las
grandes empresas privadas, y desatendieron los grandes problemas
que aquejan a la sociedad.”® Desde el proceso de entrega recepcion
en 2018, fue manifiesta la actitud de critica y descalificacion del
nuevo equipo a las politicas seguidas en los gobiernos anteriores,
tensiones y desencuentros que se fueron dando con diversos sectores
de la comunidad cientifica y académica del pais, que escalaron en
la primera mitad del gobierno hasta llegar a la acusacion por “de-
lincuencia organizada” contra exfuncionarios del Conacyt y contra
miembros del Foro Consultivo Cientifico y Tecnolégico, A.C.

El desencuentro también se reflejo en el proceso de elaboracion
del Anteproyecto de Ley General de Humanidades, Ciencias, Tecno-
logias e Innovacion a cargo del Conacyt, norma que, al igual que la
correspondiente a educacion superior, debi6 haber sido promulgada

78 Lanueva narrativa del Conacyt se reflejo, entre otros discursos y documentos, en el diagndsti-
co, los objetivos y los programas que contiene su Programa Institucional, en cuyo epilogo se
sefala: “Como parte de la Cuarta Transformacion, el Conacyt asume el compromiso de dar
un giro de timén y de cambio paradigmatico en la formulacion y ejecucién de las politicas
publicas en la materia, a efecto de que la ciencia publica sea verdaderamente en beneficio de
todas las mexicanas y todos los mexicanos, siempre con énfasis en el combate a la desigual-
dad, en la transversalidad de la ciencia y el cuidado al ambiente” (Conacyt, 2020: s/p).

242 LA EDUCACION SUPERIOR EN MEXICO



en diciembre de 2020 y que hasta marzo de 2022 no habia sido pre-
sentada como iniciativa de ley en el Congreso.”

Cuando en diciembre de 2021 la titular del Conacyt entre-
g6 al presidente el anteproyecto de ley que dias antes habia sido
aprobado en lo general por el Consejo General de Investigacion
Cientifica, Desarrollo Tecnologico e Innovacion, varios sectores
de la comunidad académica y cientifica del pais externaron diver-
sos cuestionamientos a la estructura de gobernanza propuesta que
centralizaria la toma de decisiones en el Ejecutivo federal y en el
propio consejo, asi como por la eliminacion de compromisos del
Estado en materia de financiamiento y por la exclusion de la comu-
nidad cientifica en la toma de decisiones.*®

En la presentacion del anteproyecto de ley, el presidente anuncio
que se abririan espacios de consulta a la comunidad. En el primer
semestre de 2021 se realizaron foros organizados por la ANUIES, el
Conacyt y diversas organizaciones académicas, en los cuales se mos-
traron las diversas posturas de la comunidad cientifica del pais, pero
con amplios consensos en que el anteproyecto de ley requeria de mo-
dificaciones en los temas sustantivos de gobernanza, participacion
de las comunidades en la toma de decisiones y compromisos claros
en materia de financiamiento.®:

79 El 23 de marzo de 2022 se hizo la presentacién del trabajo en conferencia para la elaboracion
“por consenso”de la Ley de Ciencia y Tecnologia, a cargo de las comisiones de Ciencia y Tec-
nologia del Senado de la Republica y de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de la Cdmara de
Diputados. En esa fecha, el anteproyecto de ley elaborado por el Conacyt aun se encontraba
en revision al interior de la Comision Nacional de Mejora Regulatoria.

80 La red ProCienciaMx, que agrup¢ a cientificos, investigadores, médicos y académicos de dis-
tintas instituciones, y la Red Nacional de Consejos y Organismos Estatales de Ciencia y Tec-
nologia (Rednacecyt) formularon sendos anteproyectos que se fusionaron en una iniciativa
de ley presentada por un senador de Movimiento Ciudadano en febrero de 2021. A finales de
marzo de 2022, integrantes de esta red, junto con legisladores de la oposicion, académicos
e investigadores, participaron en el foro celebrado en el Senado de la Republica, denomi-
nado “Ciencia, y educacién superior en México; momento critico’, organizado por el grupo
parlamentario de Movimiento Ciudadano. A pocos dias antes de iniciar propiamente con los
trabajos legislativos en esta materia, continuaba la polarizaciéon de posiciones entre sectores
de la comunidad cientifica y las autoridades del Conacyt.

81 Un texto de Adridn Acosta publicado en el blog Educacion de Nexos retomo el ambiente de
esos dias en materia de politica de CTI: “Las universidades padecen desde hace tiempo las
contrahechas politicas erraticas de apoyo a la ciencia y la tecnologia. Esa historia continta
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A lo largo de los meses sucedieron otros conflictos por diversos
motivos, entre ellos: la elaboracion del nuevo reglamento del Siste-
ma Nacional de Investigadores que, entre otros cambios, quitaba
los estimulos econémicos a los investigadores nacionales de las 1ES
particulares; la extincion de fideicomisos, anunciada en un primer
momento por las autoridades del Conacyt y posteriormente decreta-
da por el Congreso de la Union a iniciativa del Ejecutivo; las modi-
ficaciones al reglamento de becas de posgrado que dejaba ambiguo
el enunciado sobre la suspension de las becas a estudiantes mujeres
embarazadas; el ingreso al sN1, después de varios rechazos, del fiscal
general de la republica, Alejandro Gertz Manero, junto con la deci-
sion de la Junta de Honor del sn1 de desechar las quejas presentadas
en su contra por un presunto plagio, asi como el nombramiento del
director del Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, y la
posterior modificacion de su normativa, lo que movilizo a los estu-
diantes para mostrar su rechazo a las decisiones tomadas.

Por el lado de la sHCP, su papel fue contener el presupuesto e
incorporar medidas de austeridad determinadas por el presidente
para todas las dependencias de la administracion publica federal. Se
tendria que “hacer mas con menos” y optimizar los recursos ante un
escenario restrictivo de las finanzas publicas y con la narrativa de
la “austeridad republicana”. Ademads, esta secretaria jug6 un papel
decisivo para que los programas emblematicos del presidente tuvie-
ran los recursos suficientes para su operacion a lo largo del sexe-
nio, sacrificando otros programas que venian operando desde varios
afios. En educacion superior fue el caso de la creacion del programa
Jovenes Escribiendo el Futuro y de las nuevas universidades Benito
Juarez Garcia, a costa de eliminar diversos programas presupuesta-
rios destinados a instituciones educativas existentes.

y, tal y como estéan las cosas de la economia y la politica, probablemente se agudizardn en
lo que resta del sexenio. La dominacién de la logica politica de las politicas federales sobre
la légica cientifica de las instituciones y comunidades del conocimiento advierte una nueva
era de austeridad y restricciones a la autonomfa intelectual y académica de las universidades.
En otras palabras, la legitimidad politica parece imponerse otra vez a la legitimidad cientifica”
(Acosta, 2021: s/p).
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Los desafios para el cambio en educacion superior y en CTI no
eran menores, en un contexto en el que coexistieron estrategias poli-
ticas y sefiales divergentes en los sectores de educacion y de cT1, pero
también en el que se movilizaron actores de diversas universidades,
sobre todo mujeres, que tuvieron como demandas mds visibles la
erradicacion de la violencia y la igualdad de género, la seguridad
en las instalaciones educativas y el mejoramiento de las condiciones
laborales del personal académico de asignatura. La irrupcion de la
crisis sanitaria en el segundo afio de gobierno, con sus dolorosas
secuelas en la vida social y econémica del pafis, trastoc6 las normali-
dades e inercias en todo el sector educativo.

IMPACTOS DE LA CRISIS SANITARIA POR COVID-19

La pandemia por covid-19 fue el principal impulsor de transforma-
ciones no planeadas en las 1Es, tanto publicas como particulares. La
suspension de actividades presenciales por mas de un afio irrumpié
en el desarrollo inercial en la formacién de profesionales, en la in-
vestigacion y en la difusion de la cultura y extension de los servicios.
La continuidad de las actividades académicas se tuvo que dar con
la sana distancia, de acuerdo con las disposiciones emitidas por las
autoridades sanitarias a nivel federal y estatal, entre las cuales se
establecio que el retorno a las actividades educativas presenciales se-
ria de manera escalonada y gradual, solamente cuando el semaforo
epidemioldgico estuviera en color verde, es decir, cuando los indi-
cadores apuntaran a la contencién de los contagios de la poblacion
por el virus SARS-cov-2.%

Por lo que se refiere a educacion bésica, los ciclos escolares 2019-
2020 y 2020-2021 transcurrieron en gran medida con la estrategia

82 Al momento de terminar el libro (marzo de 2022), se habian cumplido dos afos de la declara-
cién de emergencia sanitaria en México y de la suspension de actividades presenciales en el
SEN. Para esta fecha ya se habfa vacunado a 85 millones de personas, de las cuales 79 millones
contaban con el esquema completo de vacunacion (60% de la poblacion). Por vez primera,
todas las entidades federativas se encontraban en seméforo verde y las universidades habian
iniciado el retorno gradual a las actividades presenciales.
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“Aprende en Casa”, que disefi6 la SEP, basada en el uso de la tele-
vision como principal vehiculo de ensefianza-aprendizaje, asi como
en la comunicacion remota mediante internet para las personas que
tuvieran acceso a equipo de computo y a la red. Por su parte, todas
las 1ES, tanto publicas como particulares, dieron continuidad a
sus actividades docentes a distancia a través de las diversas platafor-
mas tecnologicas.

Desde la suspension de actividades presenciales, las 1Es dieron a
conocer las estrategias y acciones desplegadas para la continuidad
de sus actividades académicas, el apoyo directo a la poblacion para
mitigar la pandemia y la realizacion de proyectos de investigacion en
materia de salud, las cuales se presentaron en el portal de la ANUIES
“Acciones de las Instituciones de Educacion Superior ante la emer-
gencia sanitaria” (ANUIES, 2020). Lo reportado fue similar en todo
el pais: elaboracion de estudios sobre los diversos impactos de
la pandemia en el bienestar de la poblacion y en el desarrollo de la
economia, de la sociedad y de la cultura; atencion psicologica, mé-
dica y juridica a los estudiantes y a la poblacion en general; difusion
en diferentes medios de comunicaciéon de medidas de prevencion;
colaboracion con autoridades sanitarias para capacitar a personal
médico y paramédico; apoyo a las campafias sanitarias y de vacuna-
cién; formacion de brigadas de estudiantes; investigaciones y desa-
rrollos tecnolégicos dirigidos a la atencion sanitaria; elaboracion de
respiradores, mascarillas y elaboracion de gel antibacterial, asi como
desarrollo de proyectos encaminados a la produccion de vacunas.®
La situacion de emergencia llevé a las 1Es a establecer de facto una
nueva forma de vinculacion con su entorno.

Durante los meses de pandemia se organizaron seminarios,
cursos, foros y debates en México y en otros paises sobre el fu-

83 Mas de 600 IES del pais reportaron a la ANUIES las principales acciones realizadas durante la
emergencia sanitaria. Ademas, durante los meses de pandemia se publicaron diversos estu-
dios. Del mismo modo, las IES pusieron a disposicion de estudiantes y personal académico
recursos educativos para la educacién a distancia. Un ejemplo de ello fue el Campus Virtual de
la UNAM, concebido como un espacio docente a través del uso de las TIC, la asesoria técnica
y la capacitacion (CUAIEED, 2021). Otras IES crearon sus propias plataformas de educacion a
distancia, entre ellas IPN, TecNM, UAM, ITESM y UPE.
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turo de la universidad. Diversos actores coincidieron en que esta
institucion dificilmente seria la misma en la pospandemia, pero
se discutia si seguiria siendo la principal institucién social para
la formacion de tercer nivel, tal como lo ha sido a lo largo de su
historia, o si sufriria una transformacién radical ante su desplaza-
miento por otros actores que asumirian el papel protagénico en
la generacion, transmision y difusion del conocimiento. Frente a
lo que fue calificado como el mayor experimento no planeado en
materia educativa, se esbozaban diferentes escenarios desde dos
posiciones extremas: el regreso paulatino a la “vieja normalidad”,
con algunos ajustes menores, y la reinvencion de la universidad
ante un cambio civilizatorio a nivel mundial.’

Tanto las experiencias inéditas de una educacion totalmente en
linea, como los debates sobre los impactos en el aprendizaje de los
estudiantes con los distintos modelos educativos e instruccionales
—presencial, semipresencial, mixto, hibrido, a distancia, virtual, co-
laborativo, sincrénico y asincréonico—, llevaron a plantear nuevos
interrogantes sobre el ser y el quehacer de las universidades y la
funcion que cumplen en un entorno mundial dominado por grandes
corporativos tecnologicos como Google, Microsoft y Apple que, al
inicio de la tercera década del siglo xx1, catapultados por la pande-
mia, establecieron las pautas dominantes para la socializacion vy el
acceso al conocimiento de las personas, bajo un modelo de estanda-
rizacién global.

A la pregunta de qué futuro le esperaba a las 1Es después de la
pandemia, se aventuraron diversas respuestas, muchas de ellas in-
tuitivas; voces mds cautas sefialaron que el futuro de la educaciéon
superior —escurridizo, incierto e imposible de predecir— seria con-
secuencia de las acciones que se tomaran no sé6lo por la evolucion
de la pandemia del covid-19, sino como respuesta a las previsibles
crisis mundiales y locales que se derivarian de nuevos agentes infec-

84 El Programa Universitario de Estudios sobre Educacién Superior de la UNAM impartié en el
segundo semestre de 2020 el curso interinstitucional “La educacién superior hoy: de las cer-
tezas a la incertidumbre”, con la participacién de académicos de México y de otros paises que
debatieron los efectos de la pandemia en los sistemas de educacién superior de diferentes
paises (PUEES, 2020).
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ciosos, del calentamiento global, los desastres naturales, la pobreza
creciente en el mundo, las guerras y de todos aquellos problemas
que se busca enfrentar con los Objetivos de Desarrollo Sostenible
acordados en Naciones Unidas.

A inicios de 2022, a pocas semanas de celebrarse en Barcelona
la Tercera Conferencia Mundial de Educacién Superior organizada
por la UNEscO, se coincidia en que las universidades no serian las
mismas antes y después de la crisis sanitaria. La conferencia buscaria
preparar una “hoja de ruta para una nueva era de la educacion supe-
rior”, en respuesta a los “desafios enfrentados por la humanidad y el
planeta, prestando especial atencion a la disrupcion mundial creada
por la pandemia covid-19” (UNESCO, 2022).

En este contexto inédito y con grandes incertidumbres sobre el
futuro de la educacion superior, a mediados del sexenio se plantea-
ban tres desafios que exigian disefiar nuevas politicas e instrumentos
de financiamiento: el desafio de la obligatoriedad y universalizacion,
el de la gratuidad y el de la sostenibilidad de las instituciones educa-
tivas. Evidentemente, todos ellos giraban en torno del gran reto de
transformar radicalmente los modelos y practicas educativas en un
renovado Sistema Nacional de Educacién Superior.

DESAFIO DE LA OBLIGATORIEDAD

La reforma constitucional que estableci6 la obligatoriedad de la edu-
cacion superior comprometié al Estado a brindar apoyos y a proveer
recursos economicos suficientes. En el transitorio décimo quinto del
decreto de reforma constitucional se establecié que, para dar cum-
plimiento al principio de obligatoriedad:

se incluirdn los recursos en los presupuestos federal, de las entidades
federativas y de los municipios [...] Asimismo se establecera un fondo
especial que asegure a largo plazo los recursos econémicos crecientes
para la prestacion de estos servicios y la plurianualidad en la infraes-

tructura (CPEUM).
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Sin embargo, esta disposicion se incumpli6 en la elaboracion de
los decretos de PEF para los siguientes tres ejercicios fiscales, tal como
se incumpli6 lo especificado en un transitorio de la LGES: constituir
dicho fondo especial en el PEF 2022.%5 En los dos primeros afios de
gobierno tampoco se asignaron recursos suficientes para ciencia,
tecnologia e innovacion, principal sector afectado con las modifica-
ciones legales de 2020 que extinguieron la mayoria de los fondos y
fideicomisos administrados por el Conacyt, por los centros publicos
de investigacion y por diversas universidades.

Los principios de obligatoriedad y gratuidad fueron incorpora-
dos a nivel constitucional con el prop6sito de universalizar la educa-
cién superior. De acuerdo con la convencién internacional, se pasa
a la fase de universalizacion cuando se supera una tasa bruta de
cobertura de 50%. Recordemos que para el altimo ciclo escolar ini-
ciado en el sexenio de Pefia Nieto (2018-2019) se alcanz6 una tasa
bruta de cobertura de 39.7%, con lo que se alcanzé practicamente la
meta fijada en ese sexenio. El PSE 2020-2024 establecié como meta
alcanzar en 2024 cuando menos 50% de cobertura para entrar en el
umbral de la universalizacion. Veamos los datos de los tres ciclos es-
colares correspondientes a la primera mitad del sexenio (cuadro 41).

En el ciclo 2019-2020 se tuvo el mayor crecimiento de la ma-
tricula de educacion superior: 226000 estudiantes, de los cuales
203 000 correspondieron a TSU y licenciatura, y 23 0oo a posgrado.
La variacion fue de 4.8%, solo observada en el penultimo afio del
sexenio de Pefia Nieto. Debido a la expansion de la oferta de pro-
gramas abiertos, a distancia y en linea de las 1ES particulares, su
variacion fue de 7%, el doble de las publicas. En ese ciclo escolar
se alcanzo6 una cobertura de 41.6%. La fuerte expansion observada

85 Para 2020 se logré negociar que la Cadmara de Diputados aprobara 149 mdp para avanzar
en el mandato constitucional de obligatoriedad y gratuidad, los cuales se canalizaron a las
escuelas normales y a las universidades interculturales a través del Pp U079 "Expansién de la
Educacién Media Superior y Superior”. En 2021 no se aprobaron recursos para este propésito.
En 2022, si bien no se constituyo el fondo, se aprobaron 753 mdp en el Pp E010 "Servicios de
Educacién Superior y Posgrado” en la UR 500 Subsecretaria de Educacion Superior, para iniciar
el cumplimiento de la obligatoriedad y la gratuidad.
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en el primer ciclo escolar iniciado en el gobierno de Lopez Obrador
apuntaba al alcance de la meta.

Sin embargo, en el ciclo 2020-2021 la emergencia sanitaria deri-
vada del covid-19 impacté en la permanencia y en el nuevo ingreso a
educacion superior. En las 1Es publicas la matricula sélo aument6 en
84 000 estudiantes (2.7%), una quinta parte menos del ciclo previo,
y en las particulares se tuvo una reducciéon de 32000 estudiantes
(—1.8%). Por su parte, la tasa de abandono en la modalidad escola-
rizada subi6 de 7.9 a 8.4%. Alrededor de 321 000 estudiantes aban-
donaron sus estudios, 30000 mas que en el ciclo anterior.

CuAbro 41

Matricula de educacion superior por nivel y régimen de sostenimiento, 2018-2021

) TSU'y Licenciatura Posgrado Total
Ciclo escolar — - — - — -
Piblico  Privado  Total ~ Publico Privado  Total  Publico  Privado Total
2018-2019 2899934 1444199 4344133 1395M 221756 361267 3039445 1665955 4705400
2019-2020 3005812 1540774 4546586 142063 242551 384614 3147875 1783325 4931200
2020-2021 3085789 1494103 4579892 146232 257080 403312 3232021 1751183 4983204

2021-2022 p 3099027 1548416 4647443 153047 268621 421668 3252074 1817037 506911

Variacién porcentual

2018-2019 3.0 35 32 -1.0 51 27 28 37 31
2019-2020 37 6.7 47 18 9.4 65 3.6 7.0 48
2020-2021 27 -3.0 07 29 6.0 49 27 -18 11
2021-2022 p 0.4 36 15 4.7 45 4.6 0.6 3.8 17

p - cifras preliminares de la Subsecretarfa de Educacion Superior, con el avance de la captura del Formato 911 a marzo de
2022.

Fuente: Formatos 911 de educacién superior ciclos 2018-2019 a 2021-2022 y Subsecretarfa de Educacién Superior.

Este comportamiento hizo que la variacion neta de matricula
fuera de 52000 estudiantes, casi la cuarta parte del crecimiento
del ciclo previo. La tasa bruta de cobertura inicamente creci6 en 4
décimas de punto para alcanzar 42%.
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Con datos de los Formatos 911 del inicio del ciclo escolar 2021-
2022,% se evidencié la continuacién del impacto de la crisis sanita-
ria en el ingreso y permanencia de los estudiantes, si bien con una
inversion del comportamiento de las 1Es publicas y las particulares:
las primeras tuvieron un crecimiento de 20053 estudiantes (0.6%),
de los cuales la tercera parte correspondi6 al posgrado. Por su parte,
las 1ES particulares, luego de un afio de abandono de poblacion es-
tudiantil, recuperaron un crecimiento de 3.8% (54 313 estudiantes
mas en licenciatura y 11 541 mds en posgrado).

En el segundo afio de la pandemia, la tasa de abandono escolar
en educacion superior siguié aumentando, estimandose que ascende-
ria a casi 9%, lo que implicaria el abandono de 337 ooo estudiantes,
15000 mas que en el ciclo anterior (SES, 2022). Con la continuacion
de este lento crecimiento de la matricula por segundo afio consecu-
tivo, se estimaba que la tasa bruta de cobertura se situaria alrededor
de 42.4%.% Para el alcance de la meta de 50% se requeriria desple-
gar en el segundo trienio del sexenio un esfuerzo mucho mayor por
parte del Estado y de los particulares.

Con la proyeccién elaborada por la ANUIES y la sEs al inicio
del sexenio, la aproximacioén gradual a la meta implicaba incre-
mentar anualmente la matricula, en promedio, en 189 0coo estu-
diantes, de los cuales 119 0oo corresponderian al sistema publico
y 70000 al privado.®® Este crecimiento se consideraba factible,

86 La Subsecretaria de Educacion Superior, con informacion recabada en 97% de los planteles
de educacién superior del pafs, dio a conocer las cifras preliminares de matricula en la Tercera
Reunion Ordinaria del Consejo Nacional para la Coordinacién de la Educacion Superior, cele-
brada el 22 de febrero de 2022, cifras ligeramente inferiores a las publicadas en el documento
de la SEP "Principales cifras del Sistema Educativo Nacional, 2021-2022 (DGPPyEE, 2022).

87 Enla modalidad escolarizada, la tasa bruta de cobertura se redujo en 0.25 puntos porcen-
tuales y la escolarizada aumento en 0.7 puntos. Al momento de realizar estos calculos preli-
minares, alin no se contaba con la informacién del nuevo ingreso de la Universidad Nacional
a Distancia de México, el cual se estimaba en 7000 estudiantes, lo que haria que la tasa bruta
de cobertura aumentara a 42.4 por ciento.

88 En una estimacién de la SES se considerd que para ofrecer un lugar en educacion superior a
todos los egresados de bachillerato se requerirfa alcanzar una tasa bruta de cobertura de 56%
en 2024. Ello implicaria alcanzar 6.13 millones de estudiantes en ese afo y aumentar cada aho
300000 lugares, de los cuales 200000 serian en el segmento publico.
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siempre y cuando se contara con recursos suficientes y continuara
creciendo la demanda de nuevo ingreso a las 1Es. Como vimos
antes, sOlo en el ciclo escolar 2019-2020, que inicié antes de la
pandemia, el incremento de matricula real superé al proyectado,
mientras que en los dos ciclos siguientes se dio la dréstica des-
aceleracion. Al ser menor la variaciéon de matricula observada
respecto a la proyectada, las pérdidas de un afio tendrian que ser
recuperadas en los restantes.

Como se muestra en las graficas 35 y 36, la proyeccion para al-
canzar la meta al finalizar el sexenio y recuperar los dos afios perdi-
dos situaba el crecimiento anual de matricula para los siguientes tres
ciclos escolares en 277 ooo estudiantes, 8 5 ooo mas de los proyecta-
dos originalmente, distribuidos entre el segmento publico (190 000)
y el privado (87000), magnitud no observada con anterioridad y
que se veia practicamente inalcanzable.

GRAFICA 35
Proyecciones de incremento anual de matricula de TSU y licenciatura para alcanzar

una tasa bruta de cobertura de 50%
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Fuente: datos publicados de los formatos 911 ciclos 2018-2019 a 2021-2022 y Conapo, Proyecciones de poblacién.
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GRAFICA 36

Evolucion de la matricula de TSU y licenciatura para alcanzar una tasa bruta de de 50% en 2024 y de 60% en 2030
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Fuente: datos publicados de los Formatos 911 ciclos 2018-2019 a 2021-2022, e INEGI, Proyecciones de poblacién.

Con el fin de dimensionar el reto para la universalizacion de la
educacion superior, es util comparar el crecimiento anual de la ma-
tricula de educacion superior en los tres sexenios. En los niveles de
TSU y licenciatura se observa, por un lado, que la ampliacion de la
matricula publica total se ha venido desacelerando tanto en tér-
minos absolutos como relativos: en el sexenio de Calder6n crecid
anualmente en 112000 estudiantes (tasa media de crecimiento
anual de 5.7%); en el de Pena Nieto en 88000 (3.4%) vy en la
primera mitad del de Lépez Obrador en 66000 (2.2%). Por el otro
lado, la evolucién de la matricula privada tuvo mayor dinamismo
en el sexenio de Pefia Nieto (73 ooo lugares mas cada afio y TMCA
de §%), y menor en los otros dos: 53 ooo lugares y TMcA de 4.5%
con Calder6n, y 35000 y TMCA de 2.4% con Lopez Obrador.

La evolucion de la matricula de posgrado tuvo un comporta-
miento distinto: su mayor expansion se dio en el primer trienio del
sexenio 2018-2024, de la cual las tres cuartas partes estuvieron en
las 1ES particulares. En el sexenio 2012-2018, el nimero de estu-
diantes incorporados a las 1Es publicas fue el mas bajo (grafica 37).
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GRAFICA 37

Promedio del incremento anual de la matricula de educacién superior por nivel y sexenio
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Fuente: datos de los Formatos 911, ciclos 2006-2007 a 2021-2022.
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Como resultado del diferente dinamismo en el crecimiento de
matricula, en cada sexenio se modifico la participacion relativa
de lo publico y lo privado, si bien en los niveles de pregrado la
variacion fue minima, a diferencia del posgrado (grafica 38). En el
sexenio de Pefia Nieto, la matricula publica de TsuU y licenciatura
tuvo en promedio la mds alta participacion (68.2%), la cual bajo
a 66.7% en el de Lopez Obrador. Esta situacion se podria expli-
car por los impactos de la pandemia, pero también por el freno al
dinamismo de la expansion de las 1Es publicas ante la politica de
austeridad y por restricciones presupuestarias impuestas por las
autoridades hacendarias. Ello muestra una inconsistencia entre la
politica presupuestaria y las estrategias y lineas de accion del pse
2020-2024, que buscan favorecer a los estudiantes mas desfavo-
recidos; también contraviene la propia LGES, que mandata la uni-
versalizacion de la educacion superior, en la cual la oferta publica
deberia constituir su principal sostén.

En el nivel de posgrado, la participacion de las 1ES particu-
lares observé un aumento constante: 52% con Calderén, §8%
con Pefia Nieto y 64% con Lopez Obrador. Esta expansion se ex-
plica, por un lado, debido a la fuerte desaceleracion en el nimero
de nuevos estudiantes atendidos en 1ES publicas y, por el otro, al
fuerte impulso de programas de posgrado ofrecidos por las 1ES
particulares en alguna de las opciones de la modalidad no escola-
rizadas (abierta, a distancia, en linea e hibrida), desde antes de la
pandemia. Sin duda, uno de los retos sera fortalecer el posgrado
publico para revertir la creciente mercantilizacion de los servicios
ofrecidos en este nivel por un creciente nimero de instituciones
con fines de lucro.
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GRAFICA 38
Participacion de la matricula de educacion superior por régimen de sostenimiento
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La ampliacion de cobertura en los pasados 12 afios contd con
los programas destinados a tal propésito: por un lado, el Fondo de
Aportaciones Multiples del Ramo 33 vy, por el otro, los programas
que con distintas denominaciones administré la SEP para la expan-
sion de la oferta educativa.® A través de los programas de la SEp,

89 De 2006 a 2019 se contd con los siguientes fondos para ampliacion de cobertura en edu-
cacion superior: Fondo para Incremento de la Matricula en Educacion Superior de las Uni-
versidades Publicas Estatales y con Apoyo Solidario (2007 a 2010); Fondo para Ampliacion
de la oferta Educativa de Nivel Superior (2008 a 2010); Fondo para Ampliacién de la Oferta
Educativa de Nivel Superior (2011 a 2013); Fondo para Ampliacion de la Oferta Educativa en
los Institutos Tecnoldgicos (2008 a 2013); Fondo de Apoyo a la Infraestructura de las Universi-
dades Interculturales (2008 a 2013); Programa Expansion en la Oferta Educativa en Educacion
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de 2008 a 2015 se destinaron en promedio anual 1 8oo mdp. Con
estos recursos se crearon nuevas universidades: 140 en el sexenio de
Calderon y 26 en el de Pefia Nieto (Mendoza, 2017), y se ampliaron
muchas de las 1PEs existentes.

El reto que se presenté en la primera mitad del sexenio de Lo-
pez Obrador fue la disponibilidad de recursos para la expansion de
la oferta en los distintos subsistemas de educacion superior y tipos
institucionales. El programa emblematico del nuevo gobierno, las
universidades para el Bienestar Benito Juarez Garcia, cont6 con un
presupuesto anual de 1 ooo mdp para la construccion, equipamiento
y operacion de los 1oo planteles originalmente programados y de
los 45 adicionales.®° En cambio, las UPE, UPEAS, UI, UT, UP, ITF, ITES y
normales no contaron, salvo contadas excepciones, con presupuesto
etiquetado para la ampliacion de su oferta educativa. La inexistencia
de recursos focalizados con este propésito se vislumbro como uno de
los principales desafios de la politica de acceso universal, obligato-
riedad y gratuidad de la educacion superior.

Desde el periodo de elaboracion del PEF para 2019, se advirtid a
las autoridades hacendarias, por parte del equipo de transicion de la
SEP, que la omision de recursos para la expansion de la oferta en ins-
tituciones existentes contravenia el compromiso de acceso universal
a la educacion superior y dificultaria el establecimiento de acuerdos
con las universidades para su expansion futura.

Estimaciones preliminares de la sEs sobre los costos de la amplia-
cion de la cobertura en el sexenio, tanto para inversiéon como para

Media Superior y Superior (2014, 2015); Expansién de la Educacién Media Superior y Superior
(2016'y 2017).

90 En la secciéon de presentacion del portal de las UBBJG, se muestra la vinculacion directa de
este nuevo programa con el proyecto politico del presidente: “Nuestra comunidad cuenta ya
con poco menos de 4000 colaboradores, y estamos por llegar a 30000 estudiantes. Espera-
mos consolidarnos plenamente y ser reconocidos como una opcién de formacién profesional
a la altura de lo que demandan comunidades, pueblos y municipios a los que se empefa en
servir la Cuarta Transformacion de la Republica” (para el inicio del ciclo 2021-2022 se repor-
taron 38000 estudiantes en 145 sedes). El arranque administrativo del programa fue acciden-
tado, ademds de que se contd con escasa informacion sobre su operacion. En septiembre de
2022, el Presidente anuncié que se crearfan 55 universidades mas para cerrar en 200.
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la operacion regular, oscilaban entre 6 0oo y 10000 mdp anuales,**
de acuerdo con los diversos escenarios planteados durante el pri-
mer afio de gobierno. Ante un panorama presupuestal restrictivo, la
ampliacion de la cobertura tendria que recurrir al aprovechamiento
de la capacidad instalada de las 1ES con el lema de “hacer mas con
menos”, tal como se habia hecho durante los afos ochenta del siglo
pasado.

DESAFIO DE LA GRATUIDAD

Un segundo desafio fue la gratuidad de la educacion superior. El
articulo décimo cuarto transitorio del decreto de la reforma consti-
tucional de 2019 sefialé que la legislacion secundaria determinaria
la gradualidad para la implementacion de los cambios y que la
Camara de Diputados deberia aprobar en el PEF las previsiones pre-
supuestarias necesarias para su cumplimiento progresivo.

En el caso de la obligatoriedad y gratuidad de la educacion su-
perior, la LGES estableci6 los términos para su implantacion gradual
y progresiva, la cual quedoé sujeta a la “disponibilidad presupuesta-
ria”. En el articulo 66 se sefiala:

La transicion gradual hacia la gratuidad, en ningtin caso afectara el
cumplimiento de los fines previstos en el articulo 3.° de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ni las finanzas de las insti-
tuciones publicas de educacion superior. Para tal efecto, la Cadmara de
Diputados del H. Congreso de la Unién y los congresos locales de las
entidades federativas, respectivamente, deberdn destinar los recursos
en el Presupuesto de Egresos de cada ejercicio fiscal.

Las universidades e instituciones de educacién superior a las que
la ley otorgue autonomia, a partir de la disponibilidad presupuestaria

derivada del financiamiento previsto en esta Ley, con el apoyo de las

91 Rodolfo Tuirdn, quien ocupd la titularidad de las subsecretarias de Educacion Media Superior
y de Educacion Superior en la administracion de Pefia Nieto, en un articulo publicado en la
revista Nexos, presento estimaciones sobre los costos del escenario de obligatoriedad: mas de
11000 mdp cada afo, alrededor de 6 000 mdp mds que el escenario tendencial (Tuiran, 2019).

258 LA EDUCACION SUPERIOR EN MEXICO



autoridades educativas federal y de las entidades federativas, propon-
drdn mecanismos para la transicion gradual hacia la gratuidad de los
servicios educativos, sin que en ningtn caso se afecte el cumplimiento

de sus fines ni las finanzas institucionales (LGES, 2021: 36).

En su articulo sexto, se establecen los alcances que tendra la
gratuidad de acuerdo con la definicién del término para efectos de
la ley:

Gratuidad, a las acciones que promueva el Estado para eliminar pro-
gresivamente los cobros de las instituciones publicas de educacion
superior a estudiantes por conceptos de inscripcion, reinscripcion y
cuotas escolares ordinarias, en los programas educativos de técnico su-
perior universitario, licenciatura y posgrado, asi como para fortalecer
la situacién financiera de las mismas, ante la disminucion de ingresos
que se observe derivado de la implementacion de la gratuidad (LGEs,

20271: 4).

Ademads, en el articulo 3.° transitorio se precisa que “la gratui-
dad de la educacion superior se implementara de manera progresiva
en funciéon de la suficiencia presupuestal, a partir del ciclo 2022-
2023, sin detrimento de las acciones que se realicen con la entrada
en vigor del presente Decreto”. Es en esta norma donde se fija la
temporalidad para su inicio, tal como lo mandat6 el decreto de re-
forma constitucional.

Pese a este sefialamiento sobre la progresividad de la gratuidad,
estudiantes de diversas universidades publicas interpusieron ampa-
ros para inscribirse al nuevo ciclo escolar sin pagar cuotas, con el
argumento de que la reforma constitucional incorpora a la educa-
cién superior al derecho humano a la educacion y debe ser impartida
por el Estado de manera obligatoria y gratuita. Para entonces, jueces
en al menos tres entidades federativas habian concedido el amparo
a los quejosos, quienes justificaron su otorgamiento por la preva-
lencia del derecho humano a la educacion superior sobre cualquier
otro criterio, asi como la ausencia de disposiciones transitorias en

LA EDUCACION SUPERIOR EN LA PRIMERA MITAD DEL SEXENIO DE ANDRES MANUEL LOPEZ OBRADOR 259



el decreto de reforma constitucional sobre la temporalidad en su
aplicacion, por lo que debia ejecutarse en forma total e inmediata.

Ante estas resoluciones, rectores de diversas universidades pu-
blicas manifestaron su inconformidad, al considerar el hecho de que
la aplicacion inmediata de la gratuidad, sin ninguna compensacién
por parte del Estado, agudizaria la situaciéon de crisis financiera y
pondria en riesgo la continuidad de programas educativos, sobre
todo en el nivel de posgrado, el cual en muchas instituciones es auto-
financiable a través del pago de cuotas de los estudiantes. Los jueces
que concedieron los amparos no tomaron en consideracion los argu-
mentos presentados por los abogados de las universidades relativos
a la aplicacion gradual de la gratuidad en los términos de la LGEs.

Estimaciones de la ANUIES y la SES sobre los impactos presupues-
tales de la gratuidad manejaron cifras cercanas a los 12000 mdp
anuales, monto equivalente a los ingresos de las 1ES publicas por
concepto de cuotas de los estudiantes.

Un antecedente sobre la implantacion de la gratuidad de la edu-
cacion superior a nivel estatal habia sido el caso de Michoacan. Este
estado modificé su constitucion local en 2010 para hacer gratuita
toda la educacion impartida por los gobiernos estatal y municipales,
cuya aplicacion gradual se daria en los siguientes términos:

Inicialmente la gratuidad implicard el pago de inscripcion en las
instituciones publicas de media superior y superior hasta el grado de
licenciatura; otros servicios como examenes, cursos, certificados, cre-
denciales, cartas de pasantia, titulacién y constancias, se otorgaran de

acuerdo con la disponibilidad presupuestal del Estado (PEEM, 2010: 2).

Para dar cumplimiento a esta disposicion, se publicaron los li-
neamientos correspondientes (PEEM, 2011). Sin embargo, solamente
en cuatro afios el gobierno del estado asigno recursos a la UMSNH
por este concepto (50 mdp en 2010, 43 mdp en 2011, 80 mdp en
2012 y 8 mdp en 2013). Ante el incumplimiento del compromiso
del gobierno del estado, en 2014 el Consejo Universitario de dicha
universidad acord6 cobrar nuevamente cuotas a los alumnos, ante
lo cual una estudiante se ampar6 por considerar que se violaba su
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derecho a la educacion. Este caso fue atraido por la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, cuya resolucion fue favorable a la quejosa,
con el argumento de la progresividad de los derechos humanos y
la consecuente obligacion de implantar gradualmente la educacion
superior gratuita establecida en la constitucion local.”*

Este caso ilustra los retos presupuestales que implica la gratui-
dad de la educacion superior. A mediados de 2021, a peticion de
rectores de varias universidades publicas, se constituyé un grupo
de trabajo con las areas juridicas de las instituciones de la ANUIES y de
la sEs, a fin de concertar acciones que protejan las finanzas insti-
tucionales y eventualmente solicitar la atraccién de los casos por
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion con la coadyuvancia de la
ANUIES. En un escenario de estancamiento del presupuesto publico
destinado a educacion superior como el que se vivio en en la primera
mitad del sexenio, aplicar la gratuidad sin gradualidad y sin recursos
publicos compensatorios constituia un ingrediente adicional a la cri-
sis financiera de las universidades.

DESAFIO DE LA SOSTENIBILIDAD FINANCIERA

Las negociaciones para el presupuesto de educacion superior realiza-
das en el primer afio de gobierno estuvieron inmersas en un contexto
de critica y cuestionamiento a la universidad publica. Legisladores de
los grupos parlamentarios de Morena en el Congreso de la Union
compartian la narrativa de que en todas las universidades publi-
cas se daban actos de corrupcion, poniendo a la llamada “estafa
maestra”> como ejemplo. Se hacia referencia en sus discursos a la

92 La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion concluyé que “la Universidad
Michoacana habia violado, en perjuicio de la quejosa, el derecho a la educacién superior gra-
tuita, por lo que por unanimidad de cuatro votos confirmo la sentencia de primera instancia
y concedié el amparo para el efecto de que no se le cobren las cuotas de inscripciéon durante
su educacion superior” (Soberanes, 2018: 333).

93 A partir de los informes de resultados de la Auditoria Superior de la Federacion de 2013 y
2014, una investigacion periodistica realizada por el portal de noticias Animal Politico en aso-
ciacion con la organizacion Mexicanos Contra la Corrupcion y la Impunidad y cuyos resulta-
dos se dieron a conocer a un afo de concluir la administracion de Pefa Nieto, presentd a
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opacidad en sus finanzas, al control por parte de grupos de poder y
a los elevados salarios del personal académico de carrera y de la alta
burocracia universitaria. A este ambiente de cuestionamiento y de
estigmatizacion, se sumo la omision de la fraccion vir en la iniciativa
del Ejecutivo de reforma al articulo 3.° constitucional,®* con el con-
secuente pronunciamiento de las universidades sobre la defensa de la
autonomia universitaria. Esta omision, sumada a los “errores de cal-
culo” del presupuesto para educacion superior en 2019 —como fue
reconocido en su momento por las autoridades hacendarias y por el
propio presidente— contribuy6 a crear un clima de incertidumbre
sobre la politica que seguiria la nueva administracion.

Adicionalmente, dos elementos abonaron a este clima. Por una
parte, la Unidad de Inteligencia Financiera de la sucp dio a conocer
en febrero un comunicado en el que anunci6 el bloqueo de cuentas
bancarias de una universidad publica estatal, sin sefialar su nom-
bre, por la realizacion de depdsitos y transferencias internacionales
inusuales por un monto de 150 millones de ddlares. La medida, to-
mada como “accion de prevencion y deteccion de lavado de dinero”
(sHCP, 2019b), sembro6 nuevas dudas en el imaginario social sobre la
transparencia financiera de las universidades publicas. A los pocos
dias se informd que la universidad en cuestion era la Autonoma del
Estado de Hidalgo (sHCP, 2019¢; Valdemar, 2019).95

detalle los actos en que incurrieron funcionarios de Pemex, de las secretarias de Desarrollo
Social y de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano y de otras dependencias publicas, con di-
versas universidades publicas del pafs, por medio de un mecanismo ilegal de triangulacion de
recursos publicos y de simulacién en la prestacion de servicios para apoyar diversos progra-
mas sociales, que involucré a empresas fantasma y a funcionarios de distintos niveles. Quien
ocup? la titularidad de ambas secretarias, Rosario Robles Berlanga, fue puesta en prisiéon pre-
ventiva durante tres afos y obtuvo su libertad condicionada en agosto de 2022.

94  El secretario de Educacién Publica, Esteban Moctezuma, sefald que la omisién de la fracciéon
VIl sobre la autonomia universitaria habfa sido un error que se corregiria en el proceso legisla-
tivo, tal como ocurrié durante la elaboracion del dictamen correspondiente.

95 El rector de la UAEH solicitdé un amparo contra el congelamiento de las cuentas bancarias
y rechazé que la universidad hubiera recibido recursos de procedencia ilicita o del extran-
jero. Senald que los recursos transferidos correspondian a los fondos de pensiones de los
trabajadores. Dieciocho meses después fue detenido Gerardo Sosa Castelan, presidente del
Patronato Universitario, exrector y lider del grupo politico hegemadnico en dicha universidad,
acusado de lavado de dinero, defraudacion fiscal y peculado. Alegando motivos de salud, en
febrero de 2022 continué el proceso penal en prisién domiciliaria.
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Por otra parte, la autonomia universitaria estuvo en entredicho
ante la presentacion de iniciativas de modificacion de las leyes de
universidades autonomas, por parte de los congresos locales de di-
versos estados, sin haber contado con su participacion.

A lo sefialado se agregaron las disposiciones de austeridad con-
tenidas en el PEF, en la Ley Federal de Austeridad Republicana (LFAR,
2019) y en un memorandum del presidente que ordenaba aplicar re-
cortes en servicios personales y disminuir en 30% diversas partidas
del gasto operativo de las dependencias de la administracion publica
federal, 6rganos administrativos desconcentrados, organismos des-
centralizados y demas dependencias (SFP, 2019), medida que incluia
a diversos organismos educativos y de investigacion, entre ellos cpI,
Cinvestav, TecNM, Colmex e institutos de salud. Frente a estas dis-
posiciones, diversas organizaciones académicas y cientificas mani-
festaron que su aplicacion indiscriminada afectaria la realizacion de
actividades académicas y de investigacion en el pais.

El cuestionamiento a la universidad publica por el manejo de
los recursos y las medidas de austeridad se sumaron a los proble-
mas financieros que de manera histérica venian enfrentado diversas
universidades. Los procesos de negociacion del presupuesto para los
cuatro primeros afios del sexenio se dieron en paralelo a la gestion
de recursos para que varias UPE (nueve en 2018, IT en 20T9, seis
en 2020 y seis en 2021) pudieran cerrar el afo sin déficit y cumplir
con sus obligaciones contractuales (pago de salarios y prestaciones
a sus trabajadores).”¢ La crisis financiera fue resultado de diversos
factores, entre ellos: contratacion de personal académico y adminis-
trativo ante la politica de incremento de la cobertura y expansion de
la oferta educativa; insuficiencia del subsidio publico para el pago
del salario y de las prestaciones pactados en los contratos colectivos
de trabajo; adeudos fiscales y a instituciones de seguridad social vy,
principalmente, peso financiero de los sistemas de pensiones y jubi-
laciones. A ello habia que agregar la falta de compromiso de varios

96 Las universidades apoyadas fueron UNACH, UABJO, UJAT, UAEMEX, UAEM, UMSNH, UAN,
UAS y UAZ. Adicionalmente, la UV venia solicitando apoyo para cubrir las deudas fiscales con
el Sistema de Administracion Tributaria en que habia incurrido el gobierno de Javier Duarte.
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gobiernos estatales para asignar a las universidades, en tiempo y for-
ma, el presupuesto establecido en el convenio de apoyo financiero
respectivo (Mendoza, 2019a: 77).%7

Como ya sefialamos, las reuniones de trabajo entre las universi-
dades, la sep y la sHCP al final de la administracion de Pefia Nieto
no lograron avanzar. A diferencia de ello, con las autoridades edu-
cativas y hacendarias del gobierno entrante se alcanzaron acuerdos.
En los tres primeros afos se dieron apoyos con distintos montos: en
diciembre de 2018 la federacion asigné 2 300 mdp a ocho universi-
dades (UAEM, UMSNH UAEMEX, UAN, UABJO, UAS, UJAT y UAZ), sOlo la
UNACH recibi6 apoyos por parte del gobierno del estado. En palabras
del presidente, este “rescate” no se repetiria en los siguientes afios de
su gobierno, lo que implicaba realizar acciones de reordenamiento
administrativo al interior de las universidades. La asignacion de los
recursos extraordinarios se condicioné al establecimiento de com-
promisos de disciplina financiera por parte de las universidades, con
el seguimiento y acompafiamiento de la DGEsUT, a través de un por-
tal de acceso abierto <https://www.dgesui.ses.sep.gob.mx/platafor-
ma-en-transparencia>.>

97 Un estudio solicitado por la SEP en 2018 a la consultora Integralia sobre la situacién financiera
de las UPE identificé diversos factores que explican la situacion deficitaria de las universidades:
"Por un lado, actualmente hay mas alumnos y maestros, pero hay menos dinero para atender
sus necesidades. Mientras que la matricula y el personal docente y administrativo de las UPE
han crecido, en promedio, 3.5% anual entre 2014 y 2017, el presupuesto ha disminuido 11%
anual, en términos reales, durante el mismo periodo. Por otro lado, los sueldos y prestaciones
del personal que labora en las UPE aumenta afio con afo derivado de las negociaciones sala-
riales con los sindicatos [...] Otro reto que enfrentan las UPE es el pago de pensiones por ju-
bilacion. La expansion de los servicios de educacion superior en las Ultimas décadas incentivod
la contratacién de mds personal bajo atractivos esquemas no solo salariales sino también de
jubilacion. Sin embargo, pocas universidades contaban con esquemas de pensiones basados
en fondos de aportaciones del trabajador y de la propia universidad, de modo que este gasto
se hacia con los recursos destinados al funcionamiento de la institucion” (Ugalde, 2018: 13-14).

98 En los convenios se establecieron medidas de orden general para la disciplina financiera de
las universidades y un anexo de ejecucion para cada una de ellas, con la presentacién de un plan
de accion con compromisos y medidas especificas para atender la problemética. En los términos
del convenio, las universidades se comprometieron a “asegurar que, para la atencién al déficit
financiero, se incorporen o fortalezcan en su reglamentacion las disposiciones en materia de
disciplina financiera institucional, observando los principios de legalidad, honestidad, eficacia,
eficiencia, economia, racionalidad, austeridad, transparencia, control y rendicién de cuentas
en el gjercicio de los recursos publicos” (DGESUI, 2021b).
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En el primer trimestre de 2019, se realiz6 un diagndstico de la si-
tuacion financiera de las nueve universidades por parte de la DGEsUI,
con la participacion de la ANUIES y de la Asociacion Mexicana de
Organos de Control y Vigilancia de las Instituciones de Educacién
Superior. A partir de ese afo, se dio seguimiento a las acciones de
reordenamiento institucional, con el reconocimiento de que el déficit
financiero no era un problema circunscrito a ellas, sino que se hacia
extensivo a IPES, tanto federales como estatales. En 2020 y 2021
otras UPE se incorporaron a este ejercicio.

Los problemas de sostenibilidad financiera se agravaron por la
extincion del Programa presupuestario Uo81, "Apoyos para la Aten-
cién a Problemas Estructurales de las UPE" que asignaba recursos a
los fondos de pensiones, el reconocimiento de plantilla y el pago
de adeudos al Sistema de Administracion Tributaria y a instituciones de
seguridad social.

Para los cierres presupuestales de 2019 y 2020, se asignaron
apoyos extraordinarios a diversas universidades, tomando en con-
sideracion el avance de las acciones realizadas para el saneamiento
financiero. En estos dos afnos, a diferencia de 2018, las autoridades
federales condicionaron su apoyo a que los gobiernos estatales im-
plicados asignaran un monto equivalente al que asignara la fede-
racion. En 2019 se apoy6 a seis universidades (UADEC, UAEM, UAN,
UJAT, UMSNH y UAZ) con un monto de 2 444 mdp, con algunos in-
cumplimientos de los compromisos establecidos por ambos 6rdenes
de gobierno, como fue el caso de los estados de Nayarit y de More-
los, que no asignaron recursos.

En diciembre de 2020 se firmaron nuevamente convenios con
seis universidades (UAEM, UAS, UMSNH, UAZ, UADEC y UNACH); SO-
lamente para la UAs se otorgaria apoyo exclusivamente federal. El
monto total establecido en los convenios ascendi6 a cerca de 2000
mdp. Sin embargo, de acuerdo con el seguimiento realizado por la
SEP, para finales de abril de 2021 los gobiernos de Morelos y de Mi-
choacan no habian ministrado ningtn recurso a sus universidades, y
el gobierno de Zacatecas atin adeudaba recursos.

Para el cierre de 2021 se firmaron convenios con seis universi-
dades (uAs, UMSNH, UJED, UAN, UAEM y UAZ). Las cinco primeras
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recibirian recursos de la Federacion y del gobierno local a partes
iguales, solamente la UAZ tendria el apoyo federal. El monto del apo-
yo extraordinario ascendié a 2717 mdp.

Ante la recurrencia del déficit de las universidades, este proble-
ma formé parte del plan de accion acordado por el Conaces para
transitar hacia un nuevo modelo de financiamiento:

Por los impactos que tiene en el desempefio presente y futuro de las
IPES, no puede diferirse la atencion a la problematica descrita. En el
marco de la Ley General de Educaciéon Superior, es necesario acordar
una politica de financiamiento con visiéon de Estado y caricter plu-
rianual que dé suficiencia y certeza en todos los subsistemas; estable-
cer un nuevo esquema para la asignacion del presupuesto publico que
permita a las instituciones contar con los recursos suficientes para el
desarrollo de sus funciones académicas con excelencia y pertinencia
social; ampliar las acciones y programas para atender los problemas
estructurales criticos de las universidades publicas estatales y otro tipo
de 1pPES, y fortalecer las habilidades directivas para lograr una gestion
sostenible con énfasis en la transparencia y la rendicién de cuentas, no
s6lo en materia de recursos financieros, sino también en los resultados
académicos logrados con los recursos publicos transferidos y autoge-

nerados (Conaces, 2022: §7).

PRESUPUESTO FEDERAL EN LA PRIMERA MITAD
DEL SEXENIO DE LOPEZ OBRADOR

Agotamiento del modelo de financiamiento

El senalamiento de que se agot6 el esquema de asignacion presu-
puestaria a las IPES, que inici6 a principios de la década de los afios
noventa, y de que es urgente transitar hacia un nuevo modelo de
financiamiento ha sido reiterado por la ANUIES desde 2000. En los
sexenios de Calderon y de Pefia Nieto se presentaron a las autori-
dades educativas federal y locales, asi como a las cuatro legislaturas
de la Cdmara de Diputados del periodo, diversas propuestas con tal
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proposito, las cuales quedaron reflejadas en los documentos institu-
cionales que la ANUIES present6 a los candidatos a la presidencia de
la republica en 2006, 2012 y 2018.° La agudizacién de los proble-
mas financieros de las 1Es al finalizar el sexenio de Pefa Nieto fue
muestra de la poca receptividad de los planteamientos formulados
desde las casas de estudio, principalmente por parte de las autorida-
des hacendarias, no obstante que los programas sectoriales de edu-
cacion elaborados en 2007 y en 2013 hubieran retomado de manera
parcial algunos cursos de accion propuestos.

En el PSE 2007-2012 —a diferencia del elaborado en el gobierno
de Vicente Fox, que se propuso alcanzar una inversion en educacion
superior equivalente a 1% del PIB— no se establecioé ninguna meta
en materia de financiamiento; solamente se formularon estrategias y
lineas de accion que retomaron en gran parte los planteamientos que
presentd la ANUIES. Al igual que se haria en los siguientes dos sexe-
nios, se estipuld que “la estimacion de los recursos para la ejecucion
del Programa estara determinada en los Proyectos de Presupuesto
que anualmente sean presentados por la Secretaria de Educacion
Piblica y quedaran sujetos a la disponibilidad de recursos” (SEp,
2007a: 12)."°

Sin embargo, pese a la ausencia de metas en la materia, el go-
bierno de Calderén plante6 la estrategia de conformar un nuevo
modelo de financiamiento de la educacion superior con esquemas de
asignacion objetivos y transparentes, incrementar el financiamiento
federal con miras a aumentar la cobertura con equidad y mejorar la
calidad, asi como avanzar hacia la formulacion e instrumentacion
de una politica de Estado para el financiamiento que dé certeza al
quehacer de las instituciones publicas. Asimismo, se plante6 atender
los problemas estructurales de las universidades, particularmente

99 Consolidacion y avance de la educacion superior (2006); Inclusiéon con responsabilidad social
(2012) y Visidn y accion 2030 (2018).

100 Este condicionamiento seria incorporado en diversos articulos de la LGES. El dictamen apro-
bado por las comisiones de Educacion y de Estudios Legislativos Segunda del Senado sufrio
modificaciones de ultimo momento en la sesién del pleno, entre las que estuvo la modifi-
cacién de redaccion de diversos articulos para hacer explicito el condicionamiento de los
mandatos de la ley a la disponibilidad presupuestaria y a las disposiciones aplicables en ma-
teria de gasto.
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los derivados de sus sistemas de pensiones y los relacionados con el
reconocimiento de la plantilla de trabajadores. Como vimos ante-
riormente, fue en la primera mitad del sexenio de Calder6n cuando
se dieron importantes apoyos a las universidades, entre ellos los re-
cursos de los programas para la atencion a problemas estructurales
derivados de los sistemas de pensiones y el reconocimiento de la
plantilla de trabajadores administrativos.

El pse del gobierno de Pefia Nieto tampoco fijé una meta so-
bre el monto que se destinaria a la educacion superior, a diferencia
del PND, que dispuso “contribuir a que la inversion nacional en in-
vestigacion cientifica y desarrollo tecnoldgico crezca anualmente y
alcance un nivel de 1% del P1B” (Gobierno de México, 2013: 82).
El diagnostico sobre el financiamiento de la educacion superior se
centr6 en los fondos de financiamiento extraordinario:

[Estos fondos] han probado ser un valioso mecanismo para formar y
mejorar al profesorado, corregir problemas estructurales de las univer-
sidades, apoyar el desarrollo institucional, fortalecer el trabajo acadé-
mico y favorecer el crecimiento de la oferta en dreas prioritarias para el

desarrollo regional y nacional (SEP, 2013: 28).

En dicho programa sé6lo se plante6 revisar la estructura presu-
puestaria de los fondos, fortalecer los programas de becas y estimu-
los a estudiantes, mejorar la gestién y ministracion de recursos, asi
como simplificar los procesos de entrega de subsidios. No se esta-
blecié ningtin compromiso con la suficiencia del presupuesto para
el conjunto de la educacion superior, con una excepcion: duplicar el
porcentaje del gasto en investigacion cientifica y desarrollo experi-
mental (GIDE), ejecutado por las 1ES respecto al P1B (pasar de 0.12%
en 2012 2 0.25% en 2018, ello en consonancia con la meta propues-
ta en el PND (SEP, 2013: 97).

Al finalizar el gobierno de Pefia Nieto, el tema del financiamien-
to continué ocupando un lugar central en la formulaciéon de pro-
puestas a los candidatos a la presidencia de la reptblica. En mayo de
2018, dentro del periodo de campaiias politicas, asistieron a diver-
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sas reuniones de la Asamblea Nacional de la ANUIES los candidatos
presidenciales, con la excepcion de Andrés Manuel Lopez Obrador,
debido a su agenda de campania. En dichas reuniones se present6 el
documento Vision y accion 2030. Propuesta de la ANUIES para reno-
var la educacion superior. El financiamiento constituyé uno de los
cinco ejes de transformacion del SNES: mejor gobernanza para el de-
sarrollo del sistema de educacion superior; ampliacion de la cober-
tura con equidad y calidad; mejora continua de la calidad; ejercicio
pleno de la responsabilidad social, y certeza juridica y presupuestal
para el desarrollo de la educacion superior. Este ultimo se planted
con el proposito de:

concertar una nueva politica para el financiamiento con visién de
Estado caracterizada por la corresponsabilidad entre el gobierno fe-
deral y los gobiernos estatales para brindar certeza juridica y pre-
supuestal a las instituciones de educacion superior, y asi permitirles
llevar a cabo una planeacion de mediano y largo plazos para cumplir
sus funciones sustantivas con equidad y los mds altos estindares de

calidad (ANUIES, 2018: 14).

En el documento se retomé el posicionamiento de la UNEsco y
de otros actores a nivel mundial, que reconoce al Estado como el
principal responsable del financiamiento de la educacion superior.
También se insistié en la necesidad de realizar reformas a la nor-
mativa para establecer presupuestos plurianuales sustentados en los
planes de desarrollo de las 1Es con vision de largo plazo.

Para enfrentar la insuficiencia de recursos, la inequidad en la
asignacion y su cardcter inercial, se propuso establecer un pacto re-
novado entre el gobierno federal y los gobiernos estatales, con un
nuevo esquema de concurrencia y corresponsabilidad. Frente a los
problemas estructurales, se propuso disefar:

una estrategia de alcance nacional para resolver a mediano plazo de
manera definitiva el déficit financiero y los problemas estructurales
que aquejan a las 1PES, particularmente los asociados con el reconoci-

miento de las plantillas académicas y administrativas y a los sistemas
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de pensiones y jubilaciones de las universidades publicas estatales
(ANUIES, 2018: 134).

Entre otras metas, se propuso que la nueva administracion pu-
blica disefiara una estrategia para lograr que el presupuesto publico
de educacion superior observara una tendencia creciente con vision de
largo plazo, para alcanzar 1.5% del P1B en 2030.

Una vez declarado presidente electo, Lopez Obrador asistio a
una reunion de la Asamblea General de la ANUIES, en la que manifes-
t6 el compromiso de no disminuir el presupuesto de las 1PEs.

Desde el periodo de transicion gubernamental hasta finales de
2021, el financiamiento de la educacion superior fue objeto de un
fuerte debate politico. Hasta diciembre de ese afio, el Ejecutivo ha-
bia enviado al Congreso cuatro paquetes econémicos (2019, 2020,
2021 y 2022). A la 1x1v Legislatura del Congreso de la Unién le
correspondi6 aprobar los paquetes econémicos de los primeros tres
afios y a la 1xv Legislatura el correspondiente a 2022.

Por otra parte, tras la promulgacion de la LGEs, la sEs solicito
a la ANUIES trabajar de manera conjunta en la elaboracion de las
bases para un nuevo modelo de financiamiento, las que fueron pre-
sentadas al Consejo Nacional para la Coordinacién de la Educacion
Superior (Conaces, 2022).

Evolucion del presupuesto federal: 2018-2022

Desde el periodo de transicion gubernamental en 2018, el equipo
entrante de la SHCP sefial6 que se reorientaria el PEF a fin de destinar
recursos a los nuevos programas sociales anunciados en la camparia
presidencial, entre ellos: aumento a la pension de las personas adul-
tas mayores; pension a las personas con discapacidad; beca univer-
sal a estudiantes de educacion media superior; apoyos a los jovenes
desempleados para su insercion en empresas; apertura de 100 uni-
versidades en zonas marginadas y medicamentos gratuitos a toda la
poblacion. Ademas del apoyo a programas sociales, se impulsarian
proyectos prioritarios de inversion, entre ellos el tren maya en el su-
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reste, la refineria de Dos Bocas en Tabasco, el corredor transistmico
y el aeropuerto Felipe Angeles en Santa Lucia.

El equipo hacendario estim6 en 500000 mdp los requerimien-
tos para los programas emblematicos del nuevo gobierno, recursos
que se obtendrian de la austeridad gubernamental y del combate
a la corrupcion. Esto llevo a plantear medidas de ahorro, como la
reduccion de servicios personales, la revision del desempefio de los
programas presupuestarios y la extincion de fondos y fideicomisos.
Como parte de la politica de austeridad, se anunci6 que ningin fun-
cionario publico podria ganar mas que el titular del Ejecutivo, para
lo cual se modificaria la legislacion correspondiente, y que se elimi-
narian prestaciones a los funcionarios publicos (seguro de separa-
cion individualizado y la contratacion de seguros de gastos médicos
mayores). Ademds, se giraron instrucciones para recortar personal
en las dependencias de la administracion publica federal, lo que
afect6 a diversos organismos académicos del pais.

Junto con la politica de austeridad y la reorientacion del gasto,
se anuncid que en el paquete econémico para 2019 no se recurriria a
mas deuda publica ni al incremento de impuestos. De ahi que la en-
comienda presidencial al equipo hacendario implicara realizar ajus-
tes a la baja en diversos programas vigentes, con el fin de fondear los
nuevos programas sociales y de inversion.

La negociacion del presupuesto para 2019 se realizé no s6lo con
una nueva correlacion de fuerzas politicas en el Congreso —en la
cual la coalicién politica triunfante obtuvo la mayoria calificada en
la Camara de Diputados—, sino en el marco del proyecto de cam-
bio de régimen, denominado “Cuarta Transformacion”, la cual, de
acuerdo con la narrativa presidencial, seguiria de las tres grandes
transformaciones del pais: independencia, reforma y revolucion.

Los triunfos de Lopez Obrador y de los candidatos de Morena
sentaban las condiciones politicas en el Ejecutivo y en el Congreso
para transformar el modelo de desarrollo impulsado en las tres ulti-
mas décadas, tanto en su dimensién econémica (concentracion de
la riqueza y exclusion de los grupos mas vulnerables), como educati-
va (homogeneizacion cultural y evaluacion punitiva de los docentes
a partir de la “mal llamada” reforma educativa del gobierno de En-
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rique Pefia Nieto). Los proyectos del presidente, la priorizacion de
los programas sociales y los principios de austeridad, honestidad y
combate a la corrupcion determinarian la elaboracion de los presu-
puestos en la primera mitad del gobierno.

Ademads, en diciembre de 2018, junto con la negociacion del pre-
supuesto, el equipo entrante en la SEP tuvo que hacer frente a la ya
referida situacion de crisis financiera de las universidades. En esos
dias, se dio una doble tensiéon en materia presupuestaria: por un
lado, el Ejecutivo presenté un proyecto de presupuesto para 2019
con disminuciones a las 1PEs, pese al sefialamiento de Lopez Obra-
dor de no reducir los recursos. Por el otro lado, estaba presente el
riesgo de movilizacion de las universidades en crisis financiera si no
se contaba con el apoyo por parte de la federacion y de los gobiernos
locales para el cumplimiento de los compromisos contractuales.

Desde el proceso de elaboracion del anteproyecto en los meses
de la transicion, se enfrentaron momentos accidentados y confusos.
Algunos medios de comunicacion dieron a conocer que, en el primer
anteproyecto, elaborado conjuntamente por los equipos de sHCP en-
trante y saliente, se planteaba reducir significativamente el subsidio
ordinario a las UPE, ante lo cual el equipo entrante sefialé que se
trato de un “error de calculo” (Mendoza, 2019a). Una vez presentado
a la Camara de Diputados el proyecto de PEF, se acordaron am-
pliaciones para educacion superior con el aval presidencial y de las
autoridades hacendarias por 7 0oo mdp, con lo cual el presupuesto
ordinario de las 1PES mantendria, en principio, el valor de 2018.

Sin embargo, los fondos extraordinarios continuaron con la
tendencia de disminucién iniciada en 2015: para el primer afio de
gobierno sus recursos disminuyeron en mas de 50%, tendencia a la
baja que continuaria hasta 2022.

El cambio de la politica educativa se reflejo en la nueva estructu-
ra programatica del PEF de 2019, con la cancelaciéon o reorientacion
de programas existentes y el establecimiento de nuevos programas.™*

101 Como senala Alejandro Marquez (2021: 53), “el &nimo emprendedor de nuestros gobernan-
tes, independientemente del partido o fraccion que lo haya llevado al poder, conduce a que
una parte de los recursos del sector sea canalizada a la implementacién de las propuestas y
proyectos que la administracién en turno tenga para el dmbito educativo, mismas que pa-
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En educacion superior se establecieron los Pp Universidades para el
Bienestar Benito Juarez Garcia y la vertiente educativa de Jovenes
Construyendo el Futuro, que a partir del siguiente afio se denomind
Jovenes Escribiendo el Futuro; ademas, el Programa Nacional de Be-
cas preexistente cambi6 a Programa de Becas Elisa Acuna. Estos dos
ultimos programas estuvieron a cargo de una nueva unidad adminis-
trativa de la sEp: la Coordinacion Nacional de Becas para el Bienestar
Benito Juarez.™*

Para las universidades Benito Judrez Garcia se destinaron alre-
dedor de 1 0oo mdp anuales en los primeros cuatro afos del sexe-
nio; para el segundo programa, cada afio se tuvo un incremento
significativo: 4092 mdp, 7 505 mdp, 10176 mdp y 10 584 mdp. Por
su parte, las Becas Elisa Acufia asignaron anualmente en promedio
2 400 mdp, monto muy similar al asignado en el tltimo afo del
sexenio de Pefia Nieto a través del Programa Nacional de Becas.
Los dos primeros, sobre todo el de Jévenes Escribiendo el Futuro,
ampliaron recursos en detrimento de los programas y fondos de fi-
nanciamiento extraordinario que venian operando. De este modo, el
financiamiento a la demanda (estudiantes) se privilegié por sobre el
financiamiento a la oferta (IPES).

Con relacién al presupuesto ordinario de las 1PES, de 2020 a
2022 se siguié el mismo criterio de 2019, es decir, considerar el fac-

sardn a ocupar una posicion prioritaria, al menos durante su gestion, en la distribucion del
presupuesto educativo”.

102 En el Segundo Informe de Labores de la SEP, correspondiente al ciclo 2019-2020, se sefala
que las universidades para el Bienestar Benito Judrez Garcia tienen como objetivo “contribuir
a superar la exclusion en los estudios de tipo superior en nuestro pafs, desde una perspectiva
multidimensional: geogréfica, social, cultural —que afecta fundamentalmente a los pueblos
originarios— y finalmente, econdmica, que ha dificultado o hecho imposible que personas
con certificados de estudios de bachillerato encuentren opciones publicas de formacién pro-
fesional de calidad, al tiempo que sean pertinentes, gratuitas y cercanas a las comunidades
y localidades en que radica parte significativa de la poblacion” (SEP, 2020b: 92). Por su parte,
las becas Jévenes Escribiendo el Futuro estan dirigidas a “alumnas y alumnos en condicion
de pobreza o vulnerabilidad, que vivan en zonas con altos indices de violencia, asi como a
estudiantes de origen indigena y afrodescendientes, que estén inscritos en alguna institucion
prioritaria de educacién superior del Sistema Educativo Nacional” (CNBBJ, 2021). En el infor-
me de labores se reportan més de 370000 estudiantes de licenciatura con esta beca, dando
prioridad a quienes estudian en planteles ubicados en municipios o localidades indigenas de
alta o muy alta marginacion, asi como a jovenes de bajos ingresos (SEP, 2020b: 104).
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tor inflacionario, si bien con algunas inconsistencias. En el proyecto
de presupuesto para 2020 solamente se aplicé dicho factor en el
caso de las UF, no asi en los organismos descentralizados estatales
(UPE, UPEAS, UI, UT, UP e ITES), por lo que la Camara de Diputados
acordd ampliaciones por alrededor de 400 mdp.

Para 2021 y 2022, en cambio, el proyecto de PEF mantuvo en
términos generales el valor estimado del presupuesto ordinario apro-
bado en el afio previo. Sin embargo, ya con el presupuesto ejercido y
con el dato de la variacion del deflactor del PiB observada de 2019 a
2021, la mayoria de las instituciones, sin considerar los recursos para
becas a estudiantes, disminuyeron su presupuesto ordinario en térmi-
nos reales: las estatales en —5.3% vy las federales en —5.5% vy, de no
modificarse el presupuesto aprobado para 2022, las disminuciones se-
rian aun mayores: —10% y —8.8 %, respectivamente (cuadros 42 y 43).

De los programas presupuestarios, los mas afectados fueron los
fondos de financiamiento extraordinario; los existentes en 2018
practicamente se extinguieron al reducirse sus montos de 3 198 mdp
en 2018 a 888 mdp en 2022. Cabe sefialar que en el proyecto de
PEF para 2021 s6lo se presupuestaron 132 mdp para el Prodep. La
Camara de Diputados aprob6é ampliaciones por 149 mdp para la
DGESUM en el programa de Fortalecimiento a la Excelencia Educa-
tiva, tras las negociaciones para no recortar los recursos de apoyo
a las escuelas normales publicas del pais. Esta omision del proyecto
evidenci6 la incongruencia entre la prioridad otorgada a las escuelas
normales en la reforma constitucional en materia educativa y en la
LGES, por un lado, y la politica presupuestaria aplicada por la sHCP,
por el otro. Con este antecedente, en 2022 se aprobaron en este pro-
grama 751 mdp para las escuelas normales.

Al final del cuadro 43 se presentan los cambios anuales en el in-
dicador del gasto publico en 1PES con respecto al PiB; al considerar
todas las funciones y subfunciones presupuestarias, en 2008 y 2019
fue muy similar (0.93 y 0.92%); en 2020 practicamente se alcanzo
el pardmetro de 1% establecido en la LGE y en la LGEs, al situarse en
0.99%. Sin embargo, esta variacion no fue resultado de un incremen-
to en el gasto, sino del comportamiento negativo de la economia (-8.2
por ciento).
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Cuapro 42
Subsidio federal ordinario para organismos descentralizados estatales, fondos de financiamiento

extraordinario y becas, 2018-2022 (millones de pesos corrientes)

inacié Variacion % real”
Clave PP Denominacién/ramo-

unidad responsable 2018 2019 2020 2021 20224

2018 2018
e-2021ee-2022a

Organismos descentralizados estatales

Subsidios para organismos descentralizados

estatales (511 DGESUI-UPES-UPEAS-L) 62572.8 63395.8 65630.0 686012 67603.1 —55 =102

Uoo6 Subsidios para organismos descentralizados

esttales (51 DGUTYP-UT-UP) 43033 45204 4S80 47907 47367 58 102
Subsidios para organismos descentralizados 3338 35965 36498 38686 40M2 11 11
estatales (Moo TecM-TES) 7383305 30498 3EBL A2 T
Suma subsidio ordinario 703209 715186 73857.9 77260.6 763540 —53  —97

Fondos de financiamiento extraordinario

247 Programa para el Desarrollo Profesional Docente 5663 243.4 2161 1243 1369 —811  -79.9

Fortalecimiento de la Calidad Educativa/

$267/300 Fortalecimiento a la Excelencia Educativa

1541.6 10422 9179 1959 7514 —89.0 -59.5

Uogo Programa de Carrera Docente 349.9 328 2322 00 00 —100.0 V100.0

Expansion de la Educacién Media Superior

Uo79 y Superor 0.0 00 2979 00 00 00 00

S ProgramaparaIalnclusiénylaEquidad B 33 00 00 00 1000 —100.0
Educativa

Uo&1 /e\syi(r)a/?tsupr)aalreaslgealtsgﬂggsaproblemas 6970 0.0 00 00 00 -100.0 -100.0

Suma fondos de financiamiento extraordinario 3197.9 16737 16642 3203 8883 —014 —769

Becas a estudiantes

U280-5283 Jvenes Construyendo el Futuro” 6210.6 75053 9777.6 10583.9 0.0 0.0

o Programa Nacional de Becas / Becas Elisa Acuiia 26 2156 23004 22502 24736 12 168
(Ramo 11-SEP URs 500 y Ooo; Ramo 25 UR Ooo)

w [l b R sy wsa s s ama s e

Suma becas 3099.4 90016 10524.4 112835 135356 2139 2631

Otros apoyos

Uo8o Apoyos a centros y organizaciones de educacion 7841 508.9 4419 4391 4614 517 =51

De 2018 a 2021 se aplican los indices implicitos del PIB publicados por el INEGI en el Banco de Informacion Econdmica,
consultado el 25 de febrero de 2022. Para 2022 se aplica el deflactor del PIB estimado por la SHCP en los Criterios
Generales de Politica Econémica presentados en el Paquete Econémico para 2022.

Fuente: datos de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal, afios 2018 a 2021, SHCP, Transparencia Presupuestaria,
Presupuesto de Egresos de la Federacién 2022 e INEGI, Banco de Informacién Econémica.
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Cuapro 43
Presupuesto federal para las instituciones piblicas de educacion superior (IPES) y para becas a estudiantes,

2018-2021 (millones de pesos corrientes)

Variacién % real ¥

Clave )
Ramos UR) Unidad responsable 2018 2019 2020 2021 20223 018-  2018-
2021 20222
Universidad Pedagdgica
Aoo ) 9477 896.8  918.8 971.9 9571 —16 -16.0
Nacional
Instituto Politécnico
Boo ) 158743 16096.4 16702.0 181070 190835 —17 —0.1
Nacional
Universidad Abierta
Koo ) . - 193.1 217.9 312.8 302.0 2970 349 27.9
y a Distancia de México
Tecnoldgico Nacional
Moo o 186941 190313 19679.7 207979 186416  —4.1 =171
de México
Universidad Auténoma
A2M ) 7087.6 73263 80317 81922 81385 —04 —4.5
Metropolitana
Universidad Nacional
A3Q , iy 385101 397862 41319.5 436847 44838 22 -32
Auténoma de México
(entro de Ensefianza Técnica
L3P . 3149 324 3085 3244 3434 -T2 -93
Industrial
L4) Cinvestav 30188 28780 26169 28535 26169 —185 -279
& L6H COFFAIPN 2601 2643 2617 2626 2608 -13.0  —166

L8K El Colegio de México, A.C. 7960 7226 7292 8256 6744 —106  —29.6

MGC POIIPN 1523 718 65.5 432 4.6 =755 757

Universidad Auténoma
MGH ) ) 11072 12195 12670  1299.9  1124.7 12 —15.6
Agraria Antonio Narro

Org. Coord. Universidades
MEY  para el Bienestar Benito 9576 9970 10001 10377  Na na.
Judrez Garcia

Subsecretaria de Educacion

500 Superior” 25974 84331 190.3 17.7 1879 —96.1 —94.0
Coordinacion Nacional

0oo  de Becas para el Bienestar 9809.7 12036.8 13055  Na. na.
Benito Judrez”

s DGESUI 658331 651255 67136.6 691315 683051 —9.5 137

514 DHUTyP 46985 48684 48756 50452 50180 74 -n.2

515 DGESUM 662.5 3535 4652 2153 7739 —720 -29
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Variacién % real ¥

Clave )
Ramos UR) Unidad responsable 2018 2019 2020 2021 20222 2018-  2018-
2021 20222
Jefatura del Estado Mayor
m - 6269 6654 7147 7333 4782 36 —36.6
07 de la Defensa Nacional*
Sedena Universidad del Ejército
15 , 17947 2206.0 19935 21835 22705 49 5.2
y Fuerza Aérea
Universidad Autonoma
Al ) 27682 2869.9 30180 31297 31602 —2.5 5.1
Chapingo
08 Sader  1ZC Colegio de Posgraduados 13746 13529 13549 14011 1523.8 —12.1 -7.8
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Federal en IPES 0.77 0.75 0.81 0.75 0.70
Porcentaje
Estatal en IPES 0.17 0.7 0.18 0.17 0.16
del PIB
Publico en IPES 0.93 092  0.99 0.92 0.86
a- aprobado.

De 2018 a 2021 se aplican los indices de precios implicitos del PIB publicados por el INEGI en el Banco de Informacién
Econdmica, consultado el 25 de febrero de 2022. Para 2022 se aplica la variacion del deflactor del PIB estimada por la SHCP
en los Criterios Generales de Politica Econdmica presentados en el Paquete Econdmico para 2022.

¥En 2018 y 2019 comprende los recursos destinados a becas en educacion superior.

¥Monto destinado a becas en educacion superior: Jovenes Escribiendo el Futuro y Becas Elisa Acufia.
“Becas para los hijos de miembros de las fuerzas armadas en activo.

s'Escuelas normales de la Ciudad de México.

Fuente: datos de la Cuenta de la Hacienda Pdblica Federal, Afios 2018 a 2021, SHCP, Transparencia Presupuestaria,
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2022 e INEGI, Banco de Informacion Econdmica.
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Con el rebote del P1B en 2021 (crecimiento de 4.1%), el indicador
nuevamente volvid a situarse en 0.92%, y con el presupuesto apro-
bado para 2022 y la evolucién estimada del P1B por la sHCP en los
Criterios Generales de Politica Economica presentados en el Paquete
Econémico para 2022, disminuiria a 0.86% o podria aproximarse al
valor de 2021 si se aprueban ampliaciones liquidas a las 1PES para el
cierre del ejercicio fiscal, si el P1B crece menos de lo estimado en sep-
tiembre de 2021, 0 bien si se dan ambas situaciones. 3

Como cierre del apartado, en la grafica 35 se muestra la evo-
lucion del presupuesto federal ejercido, donde se toman en cuenta
las subfunciones de educacion superior y de posgrado en el periodo
2006-2022. Tal como se analiz6 en el segundo capitulo, éste observo
una tendencia creciente hasta 2015 vy, a partir de ese afio, inicid su
caida. Tras una leve recuperacion en el ultimo afio del gobierno de
Pefia Nieto, para 2019, primer afio del nuevo gobierno, se tuvo una
variacion positiva de 2.6%; en 2020 practicamente se estancO y en
2021 disminuyd en 1.5%, pese a las ampliaciones liquidas aproba-
das por la sHCP para la politica salarial y para el apoyo extraordina-
rio a UPES en situacion de déficit financiero. Para 2022, con el dato
del presupuesto aprobado, continuaria el estancamiento.

Con este comportamiento anual erratico, en los cuatro primeros
anos del gobierno de Lopez Obrador el presupuesto de las subfun-
ciones de educacion superior y de posgrado tendra una disminucion
de 3.1%, al considerar el presupuesto aprobado para 2022, y de
1.2% de darse las ampliaciones estimadas para el cierre del afo des-
tinadas a la politica salarial y a otros apoyos a las 1PES (grafica 39).

103 Para marzo de 2022, diversos analistas, empresas calificadoras y el propio Banco de México
ajustaron a la baja las expectativas de crecimiento del PIB presentadas por la SHCP en los Cri-
terios Generales de Politica Econdmica para 2022, debido a la continuacion de la crisis y de la
volatilidad de la economia mundial y nacional, asi como al impacto econémico de la guerra de
Rusia contra Ucrania, iniciada a finales de febrero de 2022. Las més recientes estimaciones para
estas fechas reducian las expectativas de crecimiento de 4.1% a rangos entre 1y 2 por ciento.
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GRAFICA 39

Presupuesto federal en educacién superior, 2006-2022" (millones de pesos de 2022)
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" Comprende las subfunciones de educacién superior y de posgrado.

Fuente: datos de Ia Cuenta de la Hacienda Publica Federal, 2006 a 2020, SHCP, Transparencia Presupuestaria, Presupuesto
de Egresos de |a Federacion 2022 e INEGI, Banco de Informacién Econémica.

La evolucion desfavorable del presupuesto en la primera mitad
del gobierno dificulté atender los desafios de obligatoriedad y gra-
tuidad de la educacion superior, no obstante las renovadas acciones
desplegadas para la transformacion del Sistema Nacional de Educa-
cion Superior en todo el pais.

BALANCE

En este capitulo se ha hecho una revision de algunos de los aspectos
mas sobresalientes de las nuevas politicas, disposiciones, normativas
y acciones encaminadas a la transformacion de la educacion supe-
rior, junto con las dificultades que enfrentan ante la continuacion del
deterioro presupuestario de las 1PES y de las estrategias no coinci-
dentes entre diversos ambitos de la administracion publica, aunado
a la irrupcion de la crisis sanitaria a comienzos de 2021 y sus im-
pactos en la expansion del Sistema Nacional de Educacion Superior.

Si bien es arriesgado hacer un balance sobre los distintos com-
ponentes de las politicas de educacion superior, sobre todo por el
poco tiempo transcurrido desde la aprobacién del nuevo marco nor-
mativo derivado de la reforma constitucional en materia educativa
de 2019, es importante recuperar algunos de los aspectos que han
incidido de manera notoria en el sector:
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1. En primer término, la formulacién e implantacion de las politicas
de educacion superior, en un gobierno con la pretension de transitar
hacia un nuevo régimen para lograr la “Cuarta Transformaciéon” de
la nacion, estuvieron atravesadas por conflictos, desencuentros y di-
ferencias entre actores del equipo gobernante, los cuales incidieron
en las 1PES: por un lado, las politicas publicas para la transforma-
cion de la educacion superior buscaron obtener consenso entre
los diferentes actores, tal como se dio durante la formulacion de
la LGES; por el otro lado, las politicas y acciones del Consejo en
el ambito de la ciencia, la tecnologia y la innovacién, contaron
con el rechazo de amplios sectores de las comunidades cientifi-
cas y académicas. Los desencuentros se manifestaron en prac-
ticamente todas las decisiones tomadas por las autoridades del
Conacyt: modificacion a los reglamentos del sn1, de posgrado
y de becas; cambio de directores y de normativa de los centros
publicos de investigacion; extincion de fideicomisos publicos vy,
principalmente, por el contenido y el proceso de elaboracion del
anteproyecto de Ley de Humanidades, Ciencias, Tecnologias e
Innovacién.

2. El gobierno de Lépez Obrador se propuso impulsar cambios
sustantivos en el desarrollo de las 1PES, con el propdsito de vin-
cular las tareas académicas de docencia, investigacion y difusion
de la cultura con las necesidades de sus entornos territoriales,
al dar atencion prioritaria a las comunidades, personas y gru-
pos mas desfavorecidos para reducir las desigualdades sociales
y contribuir a la solucion de los grandes problemas nacionales.

3. La estrategia para la transformacién del Sistema Nacional de
Educacion Superior y de cada una de las instituciones que lo
integran estaria sustentada, en términos del subsecretario de
Educacion Superior, en una vision de “Estado ampliado” que
conjunte las acciones de los actores sociales, gubernamentales y
educativos. El mensaje fue que la transformacion no se daria de
arriba hacia abajo, ni por la sola realizacion de cambios norma-
tivos, sino que seria el resultado de las decisiones de los sujetos
de las 1ES.
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4. La reforma al articulo 3.° constitucional, la expedicion de la
LGES y la irrupcion de la pandemia sanitaria marcaron un antes
y un después en el desarrollo de la educacion superior del pais.
La combinacién de estos factores conjunt6 los cambios planea-
dos por la via de la politica publica, con la realizacion de acciones
no previstas para la continuacién de las actividades educa-
tivas durante la crisis, asi como la construccion de las “nuevas
normalidades” que se vivirian en la fase de pospandemia. A
mediados del sexenio, la urgencia del cambio era compartida en
las distintas esferas del quehacer educativo, si bien eran incipien-
tes sus orientaciones especificas y sus alcances.

5. Los criterios orientadores de las politicas de educacion superior
establecidos en la LGEs, sin embargo, constituyeron el referente
central para la orientaciéon del cambio en lo general, entre los
que sobresalen: enfoque en derechos humanos; interés superior
del estudiante; respeto a la dignidad de las personas; autonomia
universitaria; libertad de cdtedra e investigacion; transversalidad
de la perspectiva de género; igualdad sustantiva y no discrimi-
nacion; mejora continua de la educacion; interculturalidad y
respeto a la pluralidad linguistica; educacion inclusiva e interna-
cionalizacion solidaria. El reto era hacer que estos criterios per-
mearan el quehacer cotidiano de las instituciones educativas, en
un contexto de mayor visibilidad de la violaciéon a los derechos
humanos, particularmente de las mujeres estudiantes.

6. La obligatoriedad de la educacion superior constituy6 el princi-
pal cambio normativo, con implicaciones sustantivas tanto para
el Estado como para las 1pEs: el primero se obligd a proporcionar
medios de acceso a este tipo educativo para todas las personas
que cumplieran con los requisitos académicos correspondientes,
en tanto las segundas deberian atender la demanda de ingreso
con un criterio renovado de inclusién social.

7. Al mismo tiempo, el cumplimiento de la obligatoriedad fue uno de
los principales desafios que se presentaron a mediados del sexe-
nio: por un lado, el PEF no incluy6 en ninguno de los tres ejercicios
fiscales, de manera formal, el Fondo Especial para este proposito,
mandatado en el decreto de reforma constitucional de 2019 y en
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la LGES; por el otro lado, la pandemia de covid-19 impacté fuerte-
mente en el ingreso y la permanencia de los estudiantes.

8. Lameta de 50% de tasa bruta de cobertura de educacion superior,
establecida en el PSE 2020-2024, dificilmente seria alcanzada al
finalizar el sexenio, ante la drdstica desaceleracion del crecimiento
de la matricula resultante de la emergencia sanitaria. En el primer
trienio, el avance se estim6 en menos de tres puntos porcentuales
(39.7 a 42.5%), lo que exigiria de un esfuerzo mayusculo para los
tres afios restantes. Esta situacion podria ser remontada si se diera
un repunte en el ingreso y permanencia de estudiantes con nuevas
modalidades educativas semipresenciales y no presenciales. El reto
de cerrar las brechas de cobertura entre los estados y las regiones
del pais se vio potenciado ante la ampliacion de las desigualdades
sociales, educativas y tecnologicas durante la pandemia.

9. Derivada de la obligatoriedad del Estado en el tipo educa-
tivo superior, en los términos de la fraccion x del articulo 3.°
constitucional, el mandato de aplicacion gradual del principio
de gratuidad sélo avanzé en algunos subsistemas de educacion
superior y de manera discontinua. La expectativa de las universi-
dades estaba puesta en los dos ultimos afios del sexenio, en los
cuales la politica presupuestaria estaria plenamente alineada
con las disposiciones constitucional y legales en la materia, y que
en el PEF para el ejercicio fiscal de 2023 se incorporara el Fondo
de Obligatoriedad con recursos suficientes para que posibilitara
el avance gradual de la obligatoriedad y gratuidad.*+

ro. La continuacion de la tendencia decreciente del presupuesto fe-
deral de educacion superior, que inici6 en 2015, afect6 el desa-
rrollo de acciones de transformacion en los tres subsistemas de
educacion superior. La politica restrictiva del Ejecutivo, opera-
cionalizada por la sHcp y avalada por la alianza mayoritaria en
el Congreso de la Unidn, envié sefiales que fueron interpretadas
por amplios sectores de las comunidades académicas como la

104 En el proyecto de PEF 2023 se consideraron 795 mdp en el Pp U079 "Expansion de la educa-
cion media superior y superior', recursos, segun la SHCP, que darfan cumplimiento al mandato
de obligatoriedad y gratuidad.
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I2.

13.

falta de compromiso del régimen con la educacion superior, mas
alla de la disposicion de apoyo a las 1PES que mostraban, en el
discurso y en las acciones, las personas encargadas de la instru-
mentacion de la politica pubica en el ambito de la sEs.

La desatencion a los requerimientos de recursos economicos de las
IPES estuvo atravesada por el discurso de austeridad y de comba-
te a la corrupcion y al mal manejo de los recursos publicos que
se habria dado al interior de varias universidades publicas. Desde
el proceso de disefio presupuestal para 2019 hasta mediados
del sexenio, la narrativa de diversos actores politicos relevan-
tes del grupo en el gobierno situé a la universidad publica en lo
general, y a determinadas universidades en lo particular, del lado
de los “conservadores, privilegiados, neoliberales y corruptos”,
por lo que se oponian al proyecto de la Cuarta Transformacion
impulsada por el presidente. La polémica sobre la autonomia
universitaria y su omision en la iniciativa presidencial de refor-
ma constitucional fue parte del debate politico sobre el papel de
las 1PES en la transformacion del pais.

En conjunto, los nuevos programas emblematicos del gobierno
(programas de becas, Jovenes Escribiendo el Futuro y universida-
des para el Bienestar Benito Juarez Garcia) contaron con recursos
crecientes a lo largo de los tres afios, en detrimento de los progra-
mas de financiamiento extraordinario, la mayoria de los cuales
dej6 de funcionar en 2021, con impactos desfavorables en el tra-
bajo de las comunidades académicas. Ante la reduccion de re-
cursos o la cancelacion de programas, se afectaron los estimulos
al personal académico, acciones de superacion de los profesores,
proyectos para la mejora de los programas educativos y para la
expansion institucional, entre otros.

La peticion de buscar estrategias para la sostenibilidad finan-
ciera de las 1PES, particularmente de las universidades publicas
estatales, estuvo presente en las negociaciones de los rectores con
la sep, la sHCP y la Camara de Diputados; sin embargo, no se
lograron avances sustantivos con vision de largo plazo que tras-
cendieran los “rescates financieros” anuales a las universidades
en crisis, con el correspondiente establecimiento de medidas de
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disciplina presupuestaria y la formulacion de planes institucio-
nales para atender el déficit. El programa presupuestario que
estaba destinado a la atencion a problemas estructurales de las
universidades fue uno de los que dejaron de operar en el nuevo
gobierno, con la correspondiente agudizacion de la problemati-
ca. La sostenibilidad financiera de las casas de estudio continua-
ria siendo uno de los principales desafios para las transformacio-
nes del Sistema Nacional de Educacién Superior.

14. La evolucion decreciente del presupuesto en los tres primeros
afios del sexenio, junto con las disposiciones para la obligatorie-
dad y la gratuidad, hicieron mas evidente la necesidad de dise-
far un nuevo modelo de financiamiento publico de la educacion
superior con vision de largo plazo. De cara a la elaboracion del
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para 2023,
el Conaces resaltd la urgencia de que las autoridades politicas
y hacendarias reconocieran el papel estratégico de la educacion
superior en la transformacion del pais:

La situacion financiera por la que atraviesan las 1pEs ha llegado a ser
critica y, en algunos casos, insostenible; de no tomar medidas estruc-
turales desde ahora, las instituciones enfrentardn cada vez mas obs-
taculos para contribuir a la construccion de una sociedad con mayor
justicia y equidad social por medio de la formacion de los estudiantes y
de la generacion, aplicacion y difusiéon del conocimiento y la cultura...
De no considerar en las politicas publicas a la educacion superior, junto
con la ciencia, la tecnologia y la innovacién, como factores estratégicos
de transformacion social y econdmica del pais, y de no tomarse medi-
das de fondo para atender los problemas estructurales de las institu-
ciones, los principales afectados serdn las y los estudiantes, profesores
e investigadores por el deterioro de las condiciones de trabajo, de la
infraestructura fisica, laboratorios, talleres, equipos y materiales nece-
sarios para la realizacion de los programas y proyectos académicos con

excelencia y pertinencia social (Conaces, 2022).

Este llamado, de ser atendido por la federacion y los gobiernos
estatales, abriria una nueva ruta para la construccion colectiva del
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Sistema Nacional de Educacion Superior, que requiere el pais en el
convulso mundo de inicios de la tercera década del siglo xx1.

15. Ante los avances logrados en educacion superior en la primera
mitad del sexenio, los viejos problemas que aquejan a las 1PES y
los que emergieron en 2019, junto con las contradicciones de la
politica publica, cabe plantear algunos interrogantes para conti-
nuar la reflexion: ¢Como se daran en la segunda mitad del sexenio
los procesos de construccion colectiva de los nuevos proyectos
universitarios? ¢Como serdan asumidos por los actores locales en
cada uno de los subsistemas de educacion superior? ¢Cuales se-
ran las resistencias al cambio ante un sistema educativo anqui-
losado? ¢Coémo se construirian las “nuevas normalidades™ tras
la pandemia? ¢Las lecciones aprendidas llevaran a un cambio de
paradigma educativo o solamente impactarian en ajustes meno-
res? ¢Cual serd el impacto a mediano y largo plazos de la crisis
sanitaria en las trayectorias educativas de los estudiantes de IES
publicas y particulares?

A los interrogantes anteriores, se agregan otros relativos al fi-
nanciamiento: ¢Cual serd la sostenibilidad financiera de las 1PES?
¢Qué acciones seran factibles de realizar para la ampliacion de
la cobertura en un contexto de estancamiento presupuestal? ¢En
qué medida la crisis reforzara las politicas de financiamiento a
la demanda (apoyos con becas a los estudiantes), a costa de la
reduccion del presupuesto para la operacion regular de las uni-
versidades? ¢Se logrard en el sexenio establecer un acuerdo entre
los diversos actores para la conformacion del nuevo modelo de
financiamiento propuesto por el Conaces?

Al inicio de la segunda mitad del sexenio de Lopez Obrador, con
mads interrogantes que certezas sobre el rumbo de transformacion
que tomaria la educacién superior del pais, se contaba con un nuevo
andamiaje normativo y con lineas de politica publica que apuntaban
a la conformacién de una nueva generacion de politicas, no exentas
de contradicciones, que marcaban su distancia de las aplicadas a lo
largo las tres ultimas décadas en el pais.
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