Universidades: el incentivo para investigar
y la demanda profesionalizante

Alejandro Canales

El subsistema de educacién superior en México es un conjunto sumamen-
te heterogéneo de instituciones educativas, con diferentes estructuras, ca-
racteristicas, objetivos, perfiles y plantas de profesores. El tamafio del sis-
tema es de alrededor de 2,000 instituciones y entre los rasgos que mas se
han hecho notar, aparte de su volumen, diversidad y resultados, estin su
falta de integracién y las dificultades que enfrenta en materia de coordina-
cién {Mufioz, 2002; Mendoza, 2002).! Sin embargo, desde hace poco mas
de dos décadas, y particularmente desde el comienzo de los afios noventa,
sisterndticamente se ha puesto en marcha una amplia politica de evalua-
cién que, asociada a recursos financieros, ha intentado orientar al sistema
en su conjunto e instaurar nuevas reglas de juego, tanto para las institucio-
nes como para alumnos, profesores y funcionarios.”

'Las cifras sobre el nimero exacto de instituciones del sistema de cducacién es relativamente
variable, dependiendo de su desagregacion y de la fuente de informacion, pero también porque ha
sido sumamente dindmico en un periodo breve. En 1980, sin considerar escuelas normales, el
conjunto de instituciones que ofrecian estudios de licenciatura universitaria y tecnolgica suma-
ban 834, una década después era de 1,238 y para el comienzo de la década actual se contabilizaban
2,300 (Vicente Fox Quesada, Anexo estadistico del Primer Informe de Gobierno, México, 2001:
p. 49). Por su parte, la ANUIES, para esta tltima fechay a diferencia de esa cifra, indicaba que habfan
1,250 unidades centrales y si se agregaban los diferentes planteles de cada institucion, la cifra se
elevaba a 1,533 (ANUIES, 2000). La educacion superior en el siglo xxi. Lineas estratégicas de desarro-
llo. Una propuesta de ANuiEs, México). A mediados de esta década estimaba que habia en total
1,976 planteles. Por tltimo, las cifras oficiales para el ciclo escolar 2008-2009 indican que existen
3,225 escuelas que ofrecen estudios de licenciatura universitaria y tecnoldgica (Presidencia de la
Republica, Anexo estadistico del Segundo Informe de Gobierno, México, 2008).

'Cfr. Olac Fuentes Molinar (1991) “La agenda politica de los 90: las cuestiones criticas”,
universidad Futura 3 (8'y 9, 5-12, uAM-Azcapotzalco, p. 6. Aunque también cabe advertir que otras
interpretaciones ubican el cambio de modelo al comienzo de los anos ochenta, precisamente en
coincidencia con el inicio de la crisis econdémica de ese periodo. Cfr. Eduardo Ibarra {1993} “Neo-
liberalismo, educacion superior y ciencia en México. Hacia la conformacion de un nuevo modelo”,
en E. Ibarra Colado [coord.), La universidad ante el espejo de la excelencia. Enjuegos organizacio-
nales, México, UaM-I, p. 137.
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A partir de la administracién del presidente Carlos Salinas de Gorta-
ri, 1988-1994, y especialmente cuando los afos mds dificiles de la crisis
economica de los afios ochenta parecian quedar atrds, paulatinamente
se fueron incorporando diferentes iniciativas para valorar desempefios
y para distribuir recursos, tanto para los individuos como para las insti-
tuciones. Un cambio notable en el subsistema de ciencia y tecnologia y
en el de educacién superior; sin embargo, después de casi dos décadas de
experimentacion con las diferentes medidas, como en este texto se inten-
ta argumentay, tal parece que las funciones centrales de la universidad:
la investigacién y la docencia, que debieran ser el eje y la preocupacion
central de las iniciativas, paradéjicamente se extraviaron en una compleja
red de incentivos y medidas. Al menos en lo que corresponde al sector
universitario, se ha colocado una estructura de incentivos que ademds de
impeler a la mayoria de universidades a realizar investigacién sin contar
con la infraestructura ni la calificaciones por parte de su personal, no se
ha preocupado por mejorar la actividad docente -actividad que es la fun-
cién central para la mayoria de instituciones— e incluso ha desalentado a
realizarla. En estas circunstancias, se sostiene en este texto, hasta aho-
ra, los resultados han mejorado la linea base del profesorado, pero han
omitido las funciones centrales de las instituciones educativas y las ha
puesto en la tensién de aspirar a una actividad de investigacién que no
todas pueden realizar y al desempefio de un demandante ejercicio docente
en deterioro.

En este texto nos ocupamos de precisar los trazos generales de la politica
en el terreno de la ciencia y la tecnologia en los afios noventa, después algu-
nos de los rasgos mds caracteristicos y generales del surgimiento de la politica
de evaluacion en el mismo periodo. Posteriormente, intentamos precisar
algunas de las medidas que se pusieron en marcha, tratando de destacar la
parte que corresponde a los propdsitos de este texto. Finalmente, realiza-
mos un recuento de las implicaciones de las iniciativas y del saldo que ha
producido.

La modernizacion cientifica

El Programa Nacional de Ciencia y Modernizacién Tecnolégica (PNcymt) de
la administracién federal 1988-1994, por principio realizé una referencia
clara a los imperativos de la agenda internacional y especialmente al tema
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de 1a globalizacién. La vertiente econémica, el angulo mds visible de la
globalizacién, ingresaba al terreno del discurso de las politicas publicas
nacionales. Por ejemplo, en el programa se mencionaron, en referencia di-
recta y explicita, los cambios registrados en la economia mundial unos
afios antes, tales como la naturaleza, el sentido y la intensidad de los inter-
cambios comerciales, la variacién en las estructuras productivas, la difu-
si6n e innovacién tecnolégica, para destacar los retos que le aguardaban a
la ciencia y la tecnologia con “el surgimiento de una economia internacio-
nal que se va integrando globalmente y en la que la competitividad ha de
sustentarse no sélo en la eficiencia, sino también en la capacidad para in-
novar con vision estratégica”.’ Una situacién que al mismo tiempo permi-
tia plantear, a nivel nacional, los principales problemas del desarrollo cien-
tifico y la modernizacién tecnoldgica.

El diagndstico del programa sectorial reconocia la insuficiencia de los
recursos financieros para ciencia y tecnologia, pero apuntd que el incremen-
to de los recursos no bastaba por si mismo, también era necesario acompa-
farlos de “una decidida modernizacién de las instituciones y procedimien-
tos que determinan su asignacion” y, mds ain, preciso, que se requerian
recursos no nada mds del sector publico, era necesaria la participacion de
las empresas en el financiamiento. Igualmente, admitia la desvinculacién y
el desinterés de la industria en el desarrollo cientifico y tecnolégico, como
ya se habia reconocido en la administracion que la habia precedido, pero
ahora lo atribufa, claramente, al modelo de desarrollo proteccionista que
habia seguido el pais:

Aisladas de la competencia mundial en una economia cerrada y con
exceso de regulaciones que inhibfan la competencia interna, muchas
empresas mexicanas podian sobrevivir y prosperar sin preocuparse
por apoyar el desarrollo cientifico y modernizar su acervo tecnoldgico, por
elevar el entrenamiento de su fuerza de trabajo haciéndola mds pro-
ductiva, o por innovar para elevar la calidad... {p. 5}.

Por supuesto, el programa precisaba que la situacién ya habia cam-
biado, incluso desde el periodo previo, con la apertura de la economia,
el proceso de desregulacion y desincorporacién, pero que era necesario
continuar apoyando y, sobre todo, impulsar la competencia y la innova-

Poder Ejecutivo Federal, Programa Nacional de Ciencia y Modernizacicn Tecnologica, Méxi-
co, 1990, p. 3.
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ci6n.* En definitiva, sostenia que la politica cientifica y tecnoldgica deberia
apoyar la modernizacién tecnoldgica a través de sistemas de incentivos,
aunque tampoco tendria por qué restringirse a los intereses de las grandes
empresas. Ademds, con fines presupuestales, claramente asumi6 que el
avance cientifico era esencialmente un actividad de interés y utilidad social,
un “bien piblico”, con resultados a largo plazo que no debian sujetarse a
criterios de rentabilidad financiera inmediata, por lo cual su financiamien-
to implicaba mayor participacién del sector piiblico. Por el contrario, el de-
sarrollo tecnoldgico, se dijo en el mismo programa, producia conocimien-
tos y bienes susceptibles de apropiacién privada, un “bien privado”, por lo
tanto era necesario que el sector privado participara en su financiamiento
y respondiendo a criterios competitivos de rentabilidad financiera. No obs-
tante, también aceptaba que por el modelo cerrado de desarrollo que habia
seguido México, se habia inhibido la participacién del sector privado en el
desarrollo tecnolégico, por lo que era necesario asignar recursos publicos a
esa actividad si se queria una economia internacionalmente competitiva,
con el fin de estimular el co-financiamiento del sector productivo:

En el mediano y largo plazos, se espera una participacién creciente y
cada vez mis auténoma del sector productivo en las tareas de investi-
gacion y desarrollo tecnolégico y en el financiamiento compartido de
los centros ¢ institutos publicos, lo que aumentaré los recursos dispo-
nibles para proyectos y programas de indole cientifica (p. 30).

En lo que respecta a los problemas del sistema, el programa sectorial
identificé los que se venian mencionando desde mediados de los afios se-

‘Al término del periodo 1988-1994 se habian desincorporado 390 empresas puiblicas, las cuales si
sumaban a las del periodo anterior, en donde comenz6 tal proceso, daban un total de poco mis de un
millar empresas —sin contar los miles de terrenos y los millones de hectdreas de zonas de reserva
mincra que también fueron desincorporados. Cir. Carlos Salinas de Gortari, 1994, Informes presiden-
ciales, Servicio de investigacion y andlisis. Referencia especializada, México, p. 315 (www. http:/www.
diputados.gob.mx/cedia/sia/re/RE-1SS-09-06-17.pdf] Aunque en el periodo 1988-1994 se dieron las
privatizaciones de mayor cuantia y mis emblematicas, como la de Teléfonos de México en 1990, la
reprivatizacién de la banca en 1992, la de Productora e Importadora de Papel, la de Fertilizantes Mexi-
canos o las sidenirgicas. En su iltimo informe de gobierno, Salinas de Gortari informaba que entre
1990 y 1993 habian ingresado al Fondo de Contingencia por concepto de privatizaciones 55,700 mi-
llones de nuevos pesos, cifra que en buena medida se habia utilizado para pagos parciales de la deuda
externa y al término de su periodo el fondo tenfa un saldo de 1,300 millones de nuevos pesos (p. 316).
También informaba que en el mismo periodo se habian desregulado alrededor de 60 dreas de la acti-
vidad econémica {p. 395). Es decir, se habian eliminado obstdculos, normativos o no, en ese nitmero
de dreas para permitir la libre concurrencia de los agentes del mercado.
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tenta: la necesidad de fortalecer la infraestructura cientifica y tecnoldgica,
la insuficiencia de los recursos financieros, el reducido tamano de los re-
cursos humanos calificados, la concentracion geografica de las actividades
del sector o la ausencia de vinculos con el sector productivo —debido a falta
de infraestructura—. Sin embargo, la parte novedosa fue que el programa
atribuy6 a la ausencia de un sistema de evaluacién el hecho de que se asig-
naran erréneamente los recursos financieros.

Los objetivos, por su parte, en correspondencia con la divisién entre po-
litica cientifica y tecnoldgica se separaron para una y otra. Para la primera
se establecieron tres:

- Mejorar y ampliar la formacién de recursos humanos para la ciencia
y la tecnologia.

— Articular la actividad cientifica del pais con las corrientes mundiales
del conocimiento.

- Contribuir al entendimiento de la realidad y de los problemas nacio-
nales en las diversas dreas de la actividad cientifica (pnvcymT, 1990:
14).

Aparte de la mencion a la ausencia de un sistema de evaluacién, si
reparamos en el tipo de objetivos, solamente el que se refiere a la articula-
cion con las corrientes mundiales del conocimiento resultd diferente de los
programas anteriores.

En lo que respecta a las acciones y estrategias para cumplir los obje-
tivos trazados, la mayoria fueron referencias genéricas a realizar, aunque
también se incluyeron algunas novedades. Entre estas tltimas destac el
planteamiento de una asociacion entre recursos financieros y evaluacion,
al proponer explicitamente que se utilizaria la asignacion de recursos para
promover y estimular la calidad de los trabajos, lo que inclufa tanto incre-
mentos selectivos de los fondos publicos, incentivos especiales para inves-
tigadores por participar en determinadas actividades, como elementos de
concurso y competencia para la obtencion de fondos adicionales:

Es necesario que el financiamiento de los centros e institutos se mejore
a través de varias acciones que se refuercen entre si, como son: la ob-
tencion de recursos privados, nacionales o extranjeros, por via de con-
cursos para proyectos y programas especificos; la autogeneracion de
recursos por licenciamiento de patentes, venta de bienes y servicios; y
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el uso dptimo de los recursos disponibles para cada entidad [...] La in-
troduccién de un elemento de competencia para la obtencién de recur-
s0s se fijard a través de concursos para el financiamiento de proyectos
o programas especificos. Asi, el presupuesto federal se distribuird en un
subsidio basico para las entidades correspondientes y en un elemento
que debera ser concursado (pncymT, 1990: 32).

En el programa quedd asentado que la asignacién de recursos adicionales
seria mediante un sistema de evaluacién en el que participaria la comunidad
cientifica y representantes del sector productivo privado, social y paraestatal,
segtin el caso. Lo mds relevante es que, por primera vez, el gobierno federal
estaba tratando de establecer un sistema de incentivos y/o manejar ciertos
instrumentos para tratar de orientar a los investigadores y al sistema de
ciencia y tecnologia en su conjunto, buscando asegurar que las actividades
que desarrollasen fueran en funcién de sus propios objetivos.

En cuanto a los objetivos de politica tecnoldgica, también fueron tres:

elevar la capacidad tecnolbgica del pais para atender a las demandas
de bienestar de la poblacidn; asegurar la participacién complementa-
ria de los productores y del gobierno en el desarrollo tecnoldgico del
pais; y apoyar, con tecnologias modernas y adecuadas a las condiciones
del pais, la prestacidn eficiente de los servicios sociales... (p. 16).

A pesar de la asociacién evidente entre desarrollo tecnoldgico e industria
o sector productivo, las acciones que se planted el programa enfatizaron,
por un lado, el tema de la racionalidad de los recursos, y por otro, la vertien-
te social de la politica tecnoldgica. Por ejemplo, en el primer caso propuso
incrementar los recursos en funcién de la disponibilidad, buscar que el
sector privado financiara en su mayor parte sus necesidades tecnoldgicas,
aplicar programas para racionalizar recursos en Conacyt v las instituciones
tecnoldgicas del sector publico, fortalecer los centros publicos de investi-
gacion y desincorporar los ya maduros, fomentar la generacion de recursos
propios en los institutos pablicos y responsabilizar al sector productivo de
sus propias decisiones en materia de modernizacién tecnolégica. Mientras
que las de vertiente social propusieron acciones como orientar los recursos
ptblicos del drea tecnoldgica hacia el bienestar de la poblacién, usar técni-
cas adecuadas para mejorar el medio ambiente o el apoyo a proyectos para
desarrollo tecnoldgico de productores de bajos ingresos. En cualquiera de
los casos, la estrategia para el desarrollo tecnoldgico, segin el programa
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sectorial, se orientaba hacia la productividad y el apoyo a la competitividad
internacional de la planta productiva, para lo cual, fundamentalmente,
preveia cambios en la normatividad {actualizacion de la legislacién sobre
marcas y patentes) y los esquemas de financiamiento de los centros de in-
vestigacién con orientacién tecnoldgica del sector ptblico.

En el programa se advertia, como ya qued6 indicado, que adoptarfa una
distincién basica para la asignacién de los recursos: una mayor participa-
cién del sector publico en el financiamiento para el avance cientifico, por
su caracter de bien publico; y una asignacion creciente de recursos publicos
para el desarrollo tecnolégico, pese a ser un bien de apropiacién privada,
pero solamente seria durante los afos de transicion hacia una economia
internacionalmente competitiva para resarcir el desinterés del sector pro-
ductivo en el desarrollo tecnolégico. A mediano y largo plazo, se sostenia,
se esperaba una mayor participacién y autonomia del sector productivo en
tareas de investigacion y desarrollo tecnoldgico.

A su vez, preveia un incremento en la participacion del sector privado
en el financiamiento para ciencia y tecnologia a través de: fondos “apareja-
dos” [cofinanciamiento piblico y privado), establecimiento de programas de
crédito para desarrollo tecnoldgico, perfeccionamiento de los instrumentos
fiscales ya disponibles, un tratamiento fiscal neutro para las inversiones en
el sector (totalmente deducibles), entre otros. Ademds, en lo concerniente a
los recursos publicos y en correspondencia con la idea de someter a evalua-
cién el desempeno, el esquema de financiamiento incluia el establecimien-
to de fondos competitivos, por lo cual indic6 que una parte del gasto federal
se distribuiria a través del subsidio basico y otra parte por medio de fondos
concursables. Estos tltimos, en el caso del 4rea cientifica, serfan asignados
previa evaluacién imparcial y anénima por parte de cientificos; mientras que
los del campo de desarrollo tecnolégico lo serfan a través de comités en los
que participarian representantes de los sectores productivos privado, social
y paraestatal, y también representantes de los diferentes érdenes de gobier-
no, segiin el interés en el proyecto.

Ademis, el programa establecié lineamientos de caricter general en
materia de gasto, tales como la eliminacion de los gastos no indispensables
—particularmente en materia de administracién-, estimulo a las institu-
ciones con mayor productividad, evaluacién de resultados conforme un
sistema de seguimiento financiero y cumplimiento de porcentajes de auto-
financiamiento, via venta de servicios o medidas de vinculacién e impacto,
para recibir transferencia de recursos publicos.
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Finalmente, en materia de recursos humanos, aparte de buscar au-
mentarlos en cantidad y calidad e intentar evaluar planes y programas de
estudios, se planteé revisar la normatividad de las instituciones de educa-
cién superior en materia de prestacién de servicios remunerados al sector
productivo, lo mismo que promover incentivos a empresas y sindicatos
para propiciar su participacién en la capacitacién para y en el trabajo. Ade-
mds, propuso crear las denominadas “becas por sustitucién”, un programa
dirigido a facilitar la insercion profesional de los exbecarios, esto es, apoyar
a candidatos propuestos por instituciones y empresas nacionales, donde
estas ultimas le aseguraban una remuneracidn real al becario y él mantenia
su antigiiedad y prestaciones.

En suma, aunque el programa admitia la distincién entre bien publico
y privado para caracterizar a la ciencia v a la tecnologfa, destacaron tres ele-
mentos: uno, la introduccion en el discurso de la competencia y la agenda
internacional, bajo el término de globalizacién; dos, un incipiente sistema
de evaluacion que comprenderia los programas de formacién de recursos
humanos, el posgrado, los proyectos de investigaciéon y la asignacion de
recursos financieros adicionales a través de fondos competitivos; tres,
una modernizacién tecnoldgica, basada en actividades de fomento, pero
también en cambios a la normatividad para buscar una vinculacién entre
instituciones y prestacién de servicios, la agilizacién del servicio de registro
de patentes, el aumento en los flujos de inversién extranjera directa e in-
centivos para la participacién financiera del sector privado. Ahora veamos
lo concerniente a la parte propiamente educativa, indicada en el programa
sectorial correspondiente.

La modernizacién educativa®

En el programa educativo de la administracién 1988-1994 el componente
de la evaluacién aparecié como uno de sus principales instrumentos y la
estrategia mds relevante para cumplir sus objetivos.® De hecho, el Progra-
ma para la Modernizacién Educativa (PME) dedicd un capitulo, al tema de

SUna primera version de este apartado fuc publicada como A. Canales {2008), “La evaluacion
de la actividad docente: a la espera de iniciativas”, Revista Electronica de Investigacion Educativa,
nimero especial, en http:/redie. uabc. mx/NumEsp1/contenido-canales. html

Poder Ejecutivo Federal {1989}, Programa para la Modernizacion Educativa 1989-1994,
México. De hecho, este programa aparecié antes que el de ciencia y tecnologia.
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la evaluacion y su diagndstico en esta materia fue contundente, al senalar
que aunque se realizaban diferentes acciones en este terreno, el conjunto
no respondia a un marco conceptual y su utilidad era limitada.” En conse-
cuencia, propuso la integracién de un sistema de evaluacion en el que
convergieran las diferentes acciones que ya se realizaban y otras relativa-
mente nuevas. El sistema, segin el pMmE, estaria integrado por cinco lineas:
a) evaluacién del desemperio escolar de los alumnos; b) evaluacién del pro-
ceso educativo, para analizar Ia contribucién de diferentes factores en los
resultados académicos, tales como los profesores, los planes y programas,
los métodos, la infraestructura o la organizacion escolar; ¢) evaluacion de la
administracién educativa, especialmente de la vertiente programdtico presu-
puestal para valorar el apoyo administrativo; d) evaluacion de la politica edu-
cativa, consistente en una valoracién del cumplimiento de los objetivos y es-
trategias del PME; y e} una evaluacién del impacto social de los egresados del
sistema educativo.

Aunque algunas de las lineas ya estaban en operacién o se practicaban
como parte de la gestion educativa, la mayoria incluy6 aspectos novedosos.
Por ejemplo, en el caso de la evaluacién del desemperio escolar de los alum-
nos, la idea de establecer un sistema nacional de exdmenes e instrumentos
estandarizados, lo mismo que el intento de realizar una valoracion de cada
uno de los factores que intervienen en el proceso de ensenanza-aprendizaje.
O bien, la posibilidad de evaluar el grado de cumplimiento de las finalida-
des del sistema educativo y el apoyo administrativo, o precisar el impacto
de los egresados. En general, lo que mds resaltaba en el pME era la idea de
realizar el disefio conceptual de un sistema de evaluacion que integrara las
diferentes acciones en un mismo marco.

Sin embargo, en el apartado del programa para educacién superior, so-
lamente se anotaron dos iniciativas como acciones principales en materia
de evaluacién: impulsar un proceso nacional de evaluacién del sistema con
caracter diagndstico, mediante el cual se pudiera determinar sus niveles
de rendimiento, productividad, eficiencia y calidad, y constituir el organis-
mo que lo habria de conducir, la Comisioén Nacional de Evaluacién de la
Educacion Superior (coNeva) durante 1989.8 Nada se dijo respecto de un

7En ¢l Programa sc anoto: “Aun cuando se desarrolla una gran cantidad de acciones de eva-
luacion en el Sistema Educativo Nacional, éstas no responden, por lo general, a un marco concep-
tual que las integre, por o que su aprovechamiento para impulsar proyectos de mejoramiento y
modernizacién del propio sistema ha sido limitado”. Ibidem, p. 179.

$lbidem, p. 145.
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programa amplio para evaluar el desempeno académico individual o de
las diferentes modalidades y organismos que se crearian, sobre lo primero
después se anunci6 el programa de becas y sobre el segundo la conaEva se
encargaria del disefio.

En efecto, la conagva se encargd de disenar y poner en marcha las tres
lineas generales de evaluacién esbozadas en el pme: la evaluacion que reali-
zarfan las propias instituciones {autoevaluacion), la evaluacion del sistema y
los subsistemas realizada por grupos de expertos, v la evaluacion interinstitu-
cional a cargo de comités que se crearon especialmente para ese proposito.’

Lo relevante es que en el marco general de las lineas disenadas por la
CONAEVA, no estaba considerada la valoracién del desempeno individual
del personal académico, por lo menos no como lo planted la iniciativa na-
cional que al poco tiempo tuvo lugar. El programa “Becas al Desempefio”,
que suponia una evaluacion de la productividad y tenia asociados recursos
financieros adicionales, fue introducido por primera vez en las instituciones
de educacién superior en febrero de 1990.1° Por cierto, el programa fue anun-
ciado oficialmente en et marco de la presentacién del Programa Nacional de
Ciencia y Modernizacién Tecnoldgica, el entonces presidente Carlos Salinas
de Gortari sefial6 que era un programa para recompensar “la permanencia,
calidad y dedicacién de tiempo completo de los profesores de las institucio-
nes de educacion superior del pais, con claros criterios de reconocimiento a
la vocacién magisterial y a la investigacién”.! Debe advertirse que, como en
st momento fue claro, previo a los programas de incentivo, desde 1984 esta-
ba en funcionamiento el Sistema Nacional de Investigadores (sni}, el primer
programa de evaluacién del rendimiento individual, el cual desde esa fecha
otorga incentivos econémicos adicionales al salario base a quienes demues-
tran un desempefio sobresaliente y una alta productividad en el terreno de
la investigacion cientifica.'> No obstante, también debe aclararse que desde

“Victor A. Arredondo, “La estrategia general de la Comisién Nacional de Evaluacion de la
Educacion Superior”, en Evaluacion, promocion de la calidad y financiamiento de la educacion
superior; experiencias en distintos paises, SEP, CONAEVA, 1992, pp. 157-170; Victor A. Arredondo,
“;A dénde debe conducir la evaluacion de la educacion superior?”, en Revista.de la Educacion
Superior, México, ANUIES, num. 79, 1991, pp. 159-172.

WLa universidad Auténoma Metropolitana, previamente, contaba con un sistema de evaluacion
del desempeno. No obstante, a nivel nacional, el programa de becas al desemperio si fue la primera
iniciativa en ponerse en marcha. Cfr. Alejandro Canales, La experiencia institucional con los progra-
mas de estimulo: la UNAM en el periodo 1990-1996. Serie Tesis mim. 32, DIE-CINVESTAV.

WCir. La Jornada, 28 de febrero de 1990.

Al iniciar su operacién, el $NI solamente considerd la productividad propiamente vinculada a
la actividad cientifica en las institucioncs publicas y particularmente bajo los estindares de las
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entonces vy hasta ahora, la cobertura del sni es en realidad muy localizada,
centrada en el personal con dedicacién exclusiva a actividades académicas
y/o tecnologicas. Al inicio de su operacion integraba a poco mas de mil inves-
tigadores y para el afo 2008 la cifra estimada de miembros era de 14,675.1
Cifra esta ultima que representa menos de 10 por ciento si se considera al
total de personal que labora en las instituciones de educacion superior.

El punto que es de interés resaltar para los propdsitos de este texto, es
que tanto el sN1 como el programa de becas al desempefio tenfa como des-
tinatarios a los profesores de tiempo completo del conjunto del sistema de
educacién superior, no a los de tiempo parcial o a los profesores de asignatu-
ra. Estos dos ultimos, cabe advertir, son los que se identifican principalmente
con la actividad docente. En el momento en el que se puso en marcha el
programa de becas al desempenio, los profesores de tiempo completo repre-
sentaban una cuarta parte del total de personal académico, mientras que los
profesores de asignatura alcanzaban una proporcién de 66 por ciento y los de
tiempo parcial de 9 por ciento.'* El otro aspecto que vale la pena sefalar es
que si bien cada institucion aplicd sus propias reglas en la instrumentacion
del programa, la mayoria opt6 por los indicadores cuantitativos de evalua-
cién que coincidian con el perfil de investigacion, no principal ni fundamen-
talmente con la docencia. En buena medida porque la figura académica a
evaluar era el profesor de tiempo completo que, se supone, desempeiia una
funcién equilibrada entre la investigacion, la actividad docente y la difusion.
Pero, ademds, los criterios de evaluacién coincidieron en mayor medida con
el perfil de investigacion porque estaba la experiencia relativamente acumus-
lada del sni1. La valoracion de la actividad docente quedd relegada al registro
administrativo de horas de clase, cantidad de alumnos atendidos, cumpli-
miento del programa, puntualidad, horarios, etcétera.

En los afios siguientes, los programas de incentivo se modificaron para
tratar de ajustarse a diferentes perfiles de las actividades del personal, la
restriccién del ntimero de posibles beneficiarios se modific6, lo mismo que
las categorias de profesores que podrian incluirse. Sin embargo, a pesar
de las modificaciones, permaneci6 la subvaloracién de la actividad docente,
después de casi 15 afos de aplicacién del programa, uno de los estudios

ciencias naturales y exactas, pero a lo largo de sus 25 afos de existencia, fue modificando sus crite-
rios de evaluacion y ampliando los perfiles de sus miembros. En la actualidad, pertenecen al sistema
tanto personal de instituciones publicas como privadas, y tanto cientificos como tecnélogos.
BPresidencia de la Republica, Anexo estadistico. .., op. cit.
“Anuario Estadistico 1991, México, ANUIES,
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sobre la profesion académica en México senala: “como la fuerza de la eva-
luacién de la investigacion y sus productos ha sido central, asi como el pre-
mio a las formaciones de alto nivel, la funcién que ha perdido centralidad
en estos afios ha sido la docencia —especialmente en la licenciatura- siendo,
sin duda, la actividad preponderante en el sistema”.'"*

A rafz del pmE, pero especialmente después del Acuerdo Nacional para
la Modernizacién de la Educacién Basica de 1992 —uno de los pasos mds
importantes en la descentralizacion de los servicios educacion basica-,
se expidi6 la vigente Ley General de Educacién.'® No obstante, el marco
normativo solamente especifica que los servicios educativos en el nivel su-
perior se regulardn por las leyes que rigen a las propias instituciones, dado
el estatus de autonomia de una buena parte de las instituciones y de los
principios de libertad que defienden.'” Este es un punto importante sobre
el que mds adelante realizaremos algunas especificaciones.

En todo caso, ni por lo que corresponde a la principal iniciativa que
fueron los programas de incentivo ni por la normatividad general, €l pro-
blema del equilibrio de funciones académicas o el aliento a la actividad
docente quedd superado. A pesar del reiterado propdsito de modificar el
marco normativo del programa de estimulos, a la fecha persisten los mis-
mos lineamientos. El programa sectorial de educacién de la administracién
2000-2006, en su parte de diagnostico reconocio que la politica de incenti-
vos tenia graves problemas de concepcion y de funcionamiento, ademas de
admitir que era completamente desproporcionada la cantidad de recursos
que los profesores recibfan por ese concepto respecto de su salario base.
En consecuencia se propuso como meta que para el 2003 habria un nuevo
marco normativo del programa de estimulos al desempeno del personal
docente.' Sin embargo, ni en esa fecha ni al final del periodo se cumplio
tal propdsito.

1sManuel Gil Antén, “Amor de ciudad grande: una vision general del espacio para el trabajo
académico en México”, en Philip G. Altbach (coord.), E ocaso del guni. La profesién académica en
el tercer mundo (Cultura universitaria/Serie ensayo 77), México, universidad Auténoma Metropo-
litana, p. 67.

16Cfr. Secretaria de Educacion Publica, “Ley General de Educacién”, Diario Oficial de la Fede-
racion, 13 de julio de 1993.

7Ley General de Educacion: “La funcion social educativa de las universidades y demds insti-
tuciones de educacion superior a que se refiere la fraccion VII del articulo 3o. de 1a Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se regulard por las leyes que rigen a dichas institucio-
nes” (articulo lo., segundo pérrafo).

Secretaria de Educacion Publica, Programa Nacional de Educacion 2001-2006, México,
p. 209.
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La administracién 2007-2012, al iniciar su ejercicio no realizé ningin
diagnostico ni se pronuncié sobre el tema de los incentivos. El programa
sectorial simplemente indicé que se revisarian de manera integral las con-
diciones laborales y los estimulos al personal académico, y se disefiarian
los mecanismos para hacer posible la recuperacion del salario.' No hubo
mayores especificaciones de cdmo se realizarfa la revisién y tampoco en qué
fechas se harfa. Es decir, a la fecha, después de dos décadas, permanece la
misma normatividad, con sus mismos problemas y deficiencias.

Las principales experiencias

El subsistema de educaci6n superior, como ya lo hemos indicado, se integra
por un conjunto relativamente heterogéneo de instituciones, con diferentes
propdsitos y tamarios. En general, la agrupacién del conjunto se deriva de su
tipo de sostenimiento y control, por ello generalmente se divide entre publi-
cas y privadas, pero la clasificacién tampoco es tan ilustrativa, porque se
pueden dividir en diferentes categorias mds: a) sector de universidades publi-
cas, incluye a las federales y estatales, pero también a las que son auténomas
y a las que no lo son; b} educacion tecnolégica publica, en el que podria estar
el Instituto Politécnico Nacional, igual que los institutos tecnolégicos de di-
versas especialidades —tanto federales como estatales—, también se podrian
afadir a las universidades tecnoldgicas y a las politécnicas; ¢} educacién nor-
mal, en el que se agrupan fundamentalmente las instituciones que ofrecen
una preparacién para la actividad docente y cuyos estudios, a partir de 1984,
tienen el grado de licenciatura; d) instituciones particulares, es el subconjun-
to mas numeroso de instituciones con las mas variadas ofertas y tamaiios,
que creci6 notablemente en los ultimos 20 afios; y ¢) otros dos sectores que
son publicos pero que no se ubican como parte del sector universitario ni
tecnologico, uno de ellos es el de los 30 centros publicos de investigacion,
antes denominados centros sep-Conacyt por su tipo de control, y el otro es el
de las nueve universidades interculturales, instituciones relativamente re-
cientes creadas para atender zonas con alta proporcion de poblacién indige-
na, aunque la oferta educativa es para toda la poblacion.

En realidad la agrupacién de instituciones puede tener distinciones mas
finas al interior de cada subsector. Por ejemplo, al separar a las universidades

1Secretaria de Educacion Publica, Programa sectorial de educacion 2007-2012, México, p. 27.
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publicas entre federales y estatales, y entre auténomas y no auténomas, o
a las instituciones tecnoldgicas por su oferta de estudios. Una agrupacién
mis detallada fue realizada por la subsecretaria de educacién superior en el
periodo 2000-2006, distinguiendo 10 subsistemas: 1) el de universidades
publicas federales, integrado por la unaMm, la Auténoma Metropolitana, la
Pedagdgica Nacional y el Politécnico Nacional; 2] el de universidades publi-
cas estatales, con las 46 instituciones distribuidas en las diferentes entida-
des federativas; 3} el de institutos tecnoldgicos con mas de 200 planteles fe-
derales y estatales; 4} el de universidades tecnoldgicas publicas, compuestas
por 60 instituciones que imparten estudios con duracién de dos afios y con-
ducen a la obtencién del titulo de técnico superior asociado; 5) el de las 18
universidades politécnicas distribuidas en 12 estados de la reptblica y que
ofrecen estudios de licenciatura y en cuyos planes estd ampliar a estudios
de especializacion; 6) el de universidades puablicas interculturales que es el
mas reciente y también con sus nueve instituciones es el mas pequeno; 7)
el de formacién de profesionales de la educacién basica, en el que quedaron
agrupadas las escuelas normales pablicas (249) y privadas {184); 8) el de ins-
tituciones particulares; 9) el de los centros piblicos de investigacién; y 10
el resto, que incluye casi un centenar de instituciones de educacion superior
publicas dependientes de diferentes secretarias de Estado o de organismos
descentralizados o desconcentrados, como la Autéonoma Agraria Antonio
Narro, la de Chapingo o la del Ejército y Fuerza Aérea, por ejemplo.?

Uno de los datos importantes, para los fines de este texto, es la relevancia
del subsector de universidades publicas, tanto federales como estatales, pues
aunque suman alrededor de medio centenar de instituciones, cifra que repre-
senta mas o menos el 2 por ciento del total de instituciones, son responsables
de atender casi la mitad del total de la matricula de educacién superior en el
pais.?! Igualmente, son las que concentran la mayor oferta de estudios a nivel
de licenciatura y posgrado en el pais y la mayor planta de personal académico.
Ademds, junto con los centros publicos de investigacion y otras instituciones
mas, concentran la mayor parte de actividades de investigacion en el pais. Por
ejemplo, el conjunto de universidades estatales, la unam y la Auténoma Me-
tropolitana concentran el 57 por ciento del total de miembros del sni, es un
indicador indirecto de la participacion de las universidades en actividades de

“Tylio Rubio Oca (coord.}, La politica educativa y la educacion superior en México. 1995-
2006: un balance, México, Secretaria de Educacion Puablica-Fondo de Cultura Econémica, 2006,

pp. 28 y ss.
N bidem, p. 37.
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investigacién, pero ilustra el peso relativo de este conjunto.? Igualmente, de
acuerdo a lo mismo Conacyt, de los 614 programas de doctorado que estaban
registrados en el pais en el 2007, solamente 36.8 por ciento estaba registrado
en el Padrén Nacional de Posgrado v de ese total, 97 por ciento correspondia
a instituciones publicas. Es decir, es un conjunto institucional con el mayor
peso relativo en actividades docentes y de investigacion.

El otro dato importante de este mismo subsector es que una proporcién
de alrededor del 80 por ciento del subsector de universidades, son auténo-
mas, lo que quiere decir, como queda de manifiesto en la normatividad,
que tienen la capacidad para gobernarse a si mismas y para decidir sobre
sus programas de estudio y libertad para ensenar e investigar.?® El punto
es sobresaliente porque, en principio, se supone que los lineamientos de
politica del gobierno federal, como fue el caso de la amplia politica de eva-
luacién y sus rasgos generales planteados en la ley general de educacion o
las decisiones sobre los problemas que debieran ser motivo de investiga-
cidn, no se trasladan automadticamente a estas instituciones. Sin embargo,
como después de casi dos décadas ha sido claro, la politica de evaluacion
y el instrumento de los recursos financieros han sido una palanca para in-
gresar en las instituciones y para imprimirle una orientacién. Veamos qué
ha ocurrido con algunas de las principales iniciativas.

El personal académico

Al reiterado y coincidente diagnéstico acerca de la celeridad e improvisa-
cién con el que se incorporaron miles de profesores a las instituciones de

214 cifra proviene de Conacyt, informe general del estado de la ciencia y In tecnologia 2007,
México, p. 65. De hecho, en el mismo reporte se atribuye el peso del subsector de universidades en
las actividades de investigacién a que: “Ello debido a que son, en buena medida, las instituciones que
cuentan con infraestructura y equipo adecuado para realizar investigacion de alta calidad” {p. 65}.

SEn la legislacion mexicana, la fraccién VI del articulo tercero constitucional sefiala: “Las
universidades y las demds instituciones de educacién superior a las que la ley otorgue autonomia,
tendrdn la facultad y la responsabilidad de gobernarse a sf mismas; realizardn sus fines de educar,
investigar y difundir la cultura de acuerdo con los principios de este articulo, respetando la liber-
tad de catedra e investigacion y de libre examen y discusion de las idecas; determinardn sus planes
y programas; fijardn los términos de ingreso, promocién y permanencia de su personal académico; y
administrardn su patrimonio. Las relaciones laborales, tanto del personal académico como del ad-
ministrativo, se normarin por el apartado A del articulo 123 de esta Constitucion, en los términos
y con las modalidades que establezcea la Ley Federal del Trabajo conforme a las caracteristicas pro-
pias de un trabajo especial, de manera que concuerden con la autonomia, la libertad de citedra e
investigacion y los fines de las instituciones a que esta fraccion se refiere”. Cfr. Diario Oficial de la
Federacion, 26 de septiembre de 2008.



216 / Alejandro Canales

educacién superior en México en las dltimas cuatro décadas, le ha seguido
una politica centrada principalmente en incrementar el grado escolar del
personal académico y en cambiar la estructura de los nombramientos. No
obstante, es posible que estas medidas instauraran la aspiracién de conver-
tirse en instituciones de investigacion en la mayoria de universidades, o de
clase mundial, como ahora se les llama, pero ni han asegurado la califica-
cién para realizar estas actividades, ni tampoco se han preocupado por la
mejora de la actividad docente propiamente.

Los diferentes estudios pioneros han mostrado que las plazas académi-
cas crecieron vertiginosa y desordenadamente entre los afos sesenta y co-
mienzos de los afios noventa, bajo la presion de satisfaccién de la demanda
y con alteracién en las pautas de reclutamiento del nuevo personal. Tales
alteraciones se refieren sobre todo a la escolaridad minima con la que ingre-
saron (apenas o sin el grado de licenciatura), una edad igual o ligeramente
mayor que la de los propios estudiantes y obviamente sin experiencia.*
Manuel Gil (2004) la llama una “expansion no regulada” al crecimiento
de plazas experimentado entre 1960 y 1990, en donde el periodo de mayor
crecimiento se registr de 1970 a 1985, dado que en promedio, y en cifras
redondas, se crearon 13 puestos nuevos diariamente, mientras que entre
1960 y 1970 habia sido de cuatro puestos diarios, y de 1986 a 1990 de
cinco puestos.? En general, al periodo de 1960 a 1990 el numero de plazas
paso de alrededor de 10,000 a 134,424

Ademas, vale la pena notar que después de 1990 el mimero de plazas
continué creciendo hasta el presente. Aunque, a partir de esa fecha, en
buena medida, el aumento ha sido comandado por la expansion del sector
privado. En términos absolutos y relativos las plazas del sector privado,
siguiendo la demanda educativa, han experimentado mayor aceleramien-
to. Si en 1980 de las poco mas de 73,000 plazas académicas |incluyendo
educacién normal y posgrado) el 17 por ciento correspondia al sector pri-
vado, para 1990 la proporcion era de 21 por ciento y para el ciclo escolar

*Cfr. Rollin Kent Serna, “¢Quiénes son los profesores universitarios? Las vicisitudes de una
azarosa profesionalizacion”, Critica 86(28), México, UAP; 1986, Rollin Kent Serna, “Los profesores
y la crisis universitaria”, Cuadernos Politicos {46), pp. 41-54, México, Era, 1986b, Manuel Gil
Anton et al., Los rasgos de la diversidad. Un estudio sobre los académicos mexicanos, México,
UAM-A, 1994.

“Manuel Gil Antén, “Amor de ciudad...”, op. cit., p. 56.

%Anexo Estadistico del Primer Informe de Gobierno de Felipe Calderon Hinojosa, p. 230. Las
cifras incluyen las plazas de educacion normal y de posgrado. Salvo que se indique lo contrario, las cifras
sobre personal académico provienen de esta fuente.
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2007-2008 la proporcién alcanzé 39 por ciento.” Si bien en 1980 la base
de la que partieron las plazas del sector privado era relativamente reducida,
12,524 puestos, para el 2008 sumaban 111,276, esto es, se multiplicaron
por un factor de nueve. Mientras que las del sector publico, en el mismo
periodo, pasaron de 61,265 a 172,871, es decir, se multiplicaron por un
factor de tres. Por supuesto, conviene tener presente que el nimero de
plazas no es equivalente a nimero de personas, una misma persona puede
tener més de una y las estadisticas oficiales solamente registran el nimero
de puestos. No obstante, lo que importa destacar es el crecimiento de las
Gltimas dos décadas, aunque no existe certeza estadistica sobre el traslape
de personas en los puestos del sector publico y privado. El hecho, para los
propositos de este texto, tiene cierta relevancia porque a partir de 1990, cuando
entrd en operacién la amplia politica de evaluacion para el subsistema de edu-
cacién superior publico ¢ inici6 la deshomologacion del personal, ademas
se tomaron otra serie de iniciativas para mejorar la situacién del personal
académico de ese mismo subsistema.

La decisién de procurar una mejora en los grados escolares de la planta
de profesores e intentar que sus condiciones de dedicacion fueran mayores
—tras las evidencias de que la mayoria se habia incorporado a la docencia en
condiciones atropelladas y precarias—, pareci6 la mejor forma de atender el
desafio que presentaban. La medida estaba en sintonia con los principales
hallazgos de la investigacién educativa que sefialaban que de las variables
internas, la calidad de la actividad docente era uno de los factores mas re-
levantes en los resultados de aprendizaje de los estudiantes, por lo mismo
se sugeria que las politicas debfan atender a la preparacion y la certificacion
de la calidad de los profesores.?

En este contexto, a lo largo de los afios noventa, ademds del programa
de incentivos que evaluaria el rendimiento individual -al que nos referi-
mos en el apartado anterior- se pusieron en marcha otros programas mas
para buscar elevar el grado de escolaridad de los profesores.” Primero, al
comienzo de los noventa se puso en marcha un programa destinado a
promover y apoyar la obtencion de posgrados del profesorado de carrera de

Idem.

*Linda Darling-Hamnond “Teacher Quality and Student Achievement: A Review of State
Policy Evidence”, Education Policy Analisys Archives. vol. 8, nim. 1 (http://epaa.asu.edu/epaa/
v8nl/index html#notel).

»Un recuento de los principales programas que se pusieron en marcha, se pueden consultar
en ¢l documento de diagndstico y propuesta de ANUIES {2000).
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pricticamente todos los sectores de educacién superior, incluidos tecnolégi-
cos y educacién privada. El programa se denominé Programa de Superacion
del Personal Académico {Supera) y fue promovido por la Asociacién Nacio-
nal de universidades e Instituciones de Ensefianza Superior y la Secretaria
de Educacién Piablica. El programa otorgd poco mds de 2,000 becas. Poste-
riormente, en 1998, se cred un programa especifico para las universidades
publicas: el Programa para el Mejoramiento del Profesorado1998 (Promep).
Ademds de ofrecer apoyos para estudios de posgrado, en esta iniciativa se
agregaron dos componentes mds: a) establecié como lineamiento general
para las instituciones educativas que las nuevas contrataciones debian
observar que los aspirantes contaran con grado de maestro o doctor y b) re-
cursos para ampliar la planta de personal de tiempo completo. El alcance de
estos dos programas, al comienzo de la década actual, no fue muy amplio.
En conjunto, entregaron poco mds de 5,000 becas. Sin embargo, quedé ins-
talado como lineamiento para las instituciones y para el subsistema que la
incorporacién de nuevo personal deberia contar con estudios de posgrado y
con mayor tiempo de dedicacién. Si en 1980, del total de personal apenas
17 por ciento estaba contratado de tiempo completo, para el ciclo escolar
1990 la proporcién se habia incrementado a 25 por ciento, para el 2000
habia llegado a 30 por ciento y para el 2005 fue de 38.5 por ciento.*

Igualmente, respecto al grado escolar, aunque no existe una serie histé-
rica actualizada que permita precisar el avance para los diferentes tipos de
nombramiento del personal docente, por los cilculos que se han realizado,
se puede destacar que la planta de personal mayoritaria pas6 de apenas ha-
ber concluido los estudios de licenciatura, a que al menos 57.2 por ciento
contara con ese grado y el porcentaje restante con estudios de posgrado para
el final de la década pasada.®

En la serie histdrica que presentan los Anuarios Estadisticos de ANUIES, es notable que en ¢l
quinquenio 1980-1985, al iniciar la crisis econdmica, se registra la mayor tasa media de crecimien-
to anual del personal docente: 8.8 por ciento. Y, de hecho, el mayor crecimiento lo experimentan
los nombramientos de tiempo completo, con una tasa media de crecimiento anual del 13.4 por
ciento, seguido de los de medio tiempo 10.1 por ciento y los de asignatura de 7.5 por ciento. En
los quinquenios siguientes la tasa de crecimiento fue menor para todos los tipos de nombramien-
to, excepto para los de tiempo completo en el periodo 1990-1995. Cfr. Anuarios Estadisticos de
ANULES 1980-1999. El hecho es notable porque al inicio de los afios ochenta, salvo las previsiones
de cada institucién y los subsidios estatales, todavia no se establecian los lineamientos generales de
una politica amplia para el profesorado y, sin embargo, ya se expresaba la tendencia a un crecimien-
to de los nombramientos de tiempo completo.

HJulio Rubio Oca (coord.), La politica..., op. cit., p. 43. Sin embargo, de acuerdo con esta
misma fuente, “73 por ciento del personal académico de las universidades pblicas estatales cuen-
ta con un posgrado, de los cuales 23 por ciento posee el doctorado” (p. 118). Una cifra que resulta
sorprendente.
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Si vemos los datos sobre graduados con estudios de doctorado, las cifras
muestran un avance importante entre 1990 y la actualidad. Pero, nueva-
mente, la linea base en 1990 era muy baja. Por ejemplo, segin los datos
que se reportan, en 1990 se graduaron 201 personas en este nivel educati-
vo, mientras que en el 2006 la cifra llegé a 2,085. Es decir, los graduados
se multiplicaron por un factor de 10 y el total acumulado en el periodo es
de poco mds de 15,000 personas. Sin embargo, a pesar del aumento, la ci-
fra representa una pequefia proporcion si se considera el volumen total del
personal en las universidades.

El mismo informe de Conacyt advierte la necesidad de hacer mayores es-
fuerzos en este terreno; “En los proximos afios serd esencial promover la matricula
de doctorado y realizar los esfuerzos pertinentes para acrecentar el nimero de
graduados por afio dedicados a la labor de la investigacién. Si se analiza la ma-
tricula de doctorado en las 1£s en el 2006 existian un total de 13,279".%

En resumidas cuentas, los principales esfuerzos en torno del personal
académico se dirigieron a tratar de elevar su nivel de escolaridad y en me-
jorar sus condiciones de dedicacién. Sin embargo, al mismo tiempo quedd
instaurado en las rutinas institucionales el esquema de evaluacién del ren-
dimiento individual, cuya operacién -a pesar de sus reconocidas deficien-
cias- persiste hasta el presente y con resultados que probablemente han
logrado incrementar la actividad, docente o los productos de investigacion,
simulada o real, pero no su mejora ni tampoco su calidad.® Igualmente,
para el conjunto del personal, la estructura de incentivos no solamente le
indica que debe tener mayor actividad docente o producir ms articulos,
sino que también debe buscar un mayor grado escolar: la maestria, el docto-
rado o el posdoctorado. Una trayectoria que esté acorde con la dinimica de
una carrera académica, el problema es que traza un horizonte aspiracional
en el que aparece la actividad de investigacion como el punto de llegada y
subestima la actividad docente.

Los fondos orientados a la demanda y la normatividad

El otro elemento que aparecié en los afios noventa fue la utilizacién estra-
tégica de los recursos financieros. Ya indicamos antes que, explicitamente,

2Conacyt, Informe general..., op. cit., p. 57.

#Cfr, Alejandro Canales, La experiencia institucional con los programas de estz’mq]o: la unam
en el periodo 1990-1996, Serie Tesis nim. 32, DIE-CINVESTAV, 2001, Angel Diaz Barriga y Teresa
Pacheco Méndez [comps.), Evaluacion y cambio institucional, México, Paidos, 2007, 227 pp.
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la evaluacion en sus diferentes modalidades quedd asociada a la distribu-
cién de recursos. La asociacién no solamente fue en el caso del desempenio
individual, sino también para distribuir los fondos para investigacién y para
el mejoramiento de la infraestructura de las instituciones.

En el periodo 1988-1994 el gasto federal para ciencia y tecnologia, en
términos corrientes, casi se duplicé: pasé de 2.6 mil millones de pesos
a 5.3 mil millones de pesos. La cifra, como proporcién del pis, para una
dimension mds exacta de su incremento, pasé de 0.25 a 0.41 por ciento
en ese mismo periodo. Esto es, el incremento si fue significativo.** Debe
selalarse, sin embargo, que del total de gasto federal, Conacyt solamente
controlaba una proporcién relativamente menor, porque en ese periodo las
actividades de ciencia y tecnologia estaban distribuidas en diferentes secre-
tarias y Conacyt solamente controlaba entre el 10 por ciento del total del
gasto y termind con el 18 por ciento del total del gasto.

No obstante, vale la pena destacar que una parte de la proporcion de
gasto que controlaba centralmente Conacyt, como el propio organismo lo
habia anunciado en su programa sectorial del periodo, lo haria a través de
comités de evaluacion, los cuales valoraban la pertinencia o no de asignar
los recursos solicitados. La iniciativa formaba parte de las nuevas reglas
del juego que se instauraron: asociar recursos financieros a determinados
resultados, o de cierta orientacion a la demanda, lo que incluia tanto in-
crementos selectivos de los fondos publicos para determinados programas,
incentivos especiales para investigadores por participar en determinadas
actividades, como elementos de concurso y competencia para la obtencién
de fondos adicionales. La proporcién de gasto que se canalizd a través de
este mecanismo no es muy precisa, pero estaba entre 24 y 26 por ciento del
gasto que controlaba directamente Conacyt.

La canalizacion de recursos a través de fondos especiales tiene relevancia
porque iniciaba también, si bien de forma incipiente, un nuevo mecanismo
de distribucion de los recursos en el mbito de la ciencia y la tecnologia. Un
mecanismo que posteriormente seria reconocido en la reforma a la norma-
tividad del sector: la Ley para el Fomento de la Ciencia y la Tecnologia de
1999. En esta ley se proponia poner en marcha nuevos instrumentos para

R} - = 3o - Ny J e Jery,
2000 Ctr. Conacyt, Indicadores de actividades cientificas y tecnolégicas 1990-1999 México
, )
ELY (g N 10 1
, Segtin los indicadores de Conacyt, entre 1992 y 1994, casi tres cuartas partes de los apoyos
as1gnadqs por comités de evaluacion fueron para proyectos de investigacion y para el fortalecimien-
to de la infraestructura de las instituciones. Cfr. Conacyt, op. cit.
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reorientar la actividad cientifica y tecnoldgica y, al mismo tiempo respetar la
autonomia y libertad de investigacién.* En el capitulo IT de esa ley, establecio
casi una veintena de principios orientadores, entre los que destacaron, por
ejemplo: que los apoyos se otorgarian previa evaluacion de los resultados
mediante procedimientos competitivos, y constituirian un antecedente para
futuros apoyos; los instrumentos de apoyo debian promover la descentrali-
zacion; la procuracién concurrente de apoyo de recursos publicos y privados,
nacionales e internacionales; inversiones crecientes del sector privado me-
diante incentivos fiscales; los instrumentos de apoyo no afectarian la libertad
de investigacién. Y, efectivamente, fueron numerosos los cambios que apa-
recieron en la ley, tanto en la estructura del sistema cientifico y tecnoldgico
el cambio de denominacién de los hasta entonces centros sep-Conacyt, la
creacion del Foro Consultivo o el recurso de revisién en el sni, por ejemplo)
como en los instrumentos para reorientarlo. Destaquemos aqui solamente lo
que se refiere a los fondos concursables, los cuales aparecieron por primera
vez con rango de ley, como instrumentos de apoyo a la actividad cientifica.
Los fondos sectoriales, se establecié en la ley, serfan creados a demanda y
mediante convenios con las secretarias de Estado y entidades de la adminis-
tracién ptblica federal; mientras que los fondos mixtos se integrarian con
aportaciones de Conacyt y de los gobiernos estatales y municipales para el
fomento de la investigacion cientifica y tecnoldgica, y se destaco que estos
fondos tendrian un importante papel para incentivar la descentralizacion de
las actividades cientificas y tecnoldgicas. En ambos fondos, los recursos se
entregarian previo convenio y no serfan regularizables.

Sin embargo, los fondos no se pusieron en marcha inmediatamente, en
el caso de los fondos mixtos, apenas en el 2001 una docena de entidades
federativas emitieron la convocatoria respectiva. Al afio siguiente, aumento
ligeramente el nimero de entidades y la cantidad de convocatorias emiti-
das, precisamente cuando se produjo la reforma mads reciente a la norma-
tividad cientifica, en la cual los fondos mixtos quedaron practicamente de
la misma forma de la ley anterior.

Sin embargo, el principal problema con los fondos mixtos, desde su
instrumentacién, han sido las reglas de operacion y la distribucion de los

wPor ejemplo se indicaba: “Estos apoyos se otorgardn sin menoscabo de la libertad de inves-
tigacion que la fraccion VII del articulo 3o. de la constitucién politica de los Estados Unidos Mexi-
canos consigna a favor de dichas universidades ¢ instituciones de educacion superior”, Secretarfa
de Educacion Pablica, “Ley para el Fomento de la Investigacién Cientifica y Tecnoldgica”, Diario
Oficial de la Federacidn, viernes 21 de mayo de 1999, p. 24.
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recursos. Probablemente se puede atribuir esta situacién a que, por un lado,
sigue un intrincado procedimiento normativo que va de la convocatoria en
los estados, la formacién de comités, valoracién de propuestas, aceptacion,
asignacion de recursos, seguimiento y evaluacion; un largo proceso que pro-
longa y superpone etapas. Por otro lado, por la intervencién de diferentes
niveles de gobierno {federal, estatal o municipal] y al interior del gobierno
federal entre Conacyt y la Secretaria de Hacienda que hacen dificil la con-
centracién de informacién.

Las cifras de Conacyt senalan que para el cierre de 2007 los fondos
mixtos estaban operando en todas las entidades federativas, con excepcion
de Oaxaca que estaba en negociacién, y segin sus datos, en el periodo
2001-2007, el monto de los recursos que habia destinado anualmente
habian oscilado entre los 213 y los 228 millones de pesos, mdis otra parte
relativamente equivalente de parte de las entidades federativas.?” Si suma-
mos ambas cifras el promedio anual es de alrededor de los 400 millones
de pesos, una cantidad que representa alrededor del 2 o 3 por ciento del
presupuesto que ejerce anualmente Conacyt; una proporcién mais bien
pequena del total. Obviamente el volumen es mayor si considera el acumu-
lado, que es de 2,251 millones de pesos en el periodo. Pero tal vez el dato
mads relevante para el argumento que estamos tratando de sostener es que,
de los 2,574 proyectos apoyados en el periodo, las universidades estatales
han obtenido 41 por ciento del total (1,067 proyectos), mientras que los
centros publicos de investigacion el 16 por ciento y el resto se distribuye
entre empresas y otras instituciones, tanto federales como particulares. En
cierta medida es explicable el predominio de las universidades estatales,
dado que los fondos mixtos se integran parcialmente con recursos de los
gobiernos estatales, y su finalidad es fomentar la descentralizacién de la
investigacion cientifica y tecnol6gica. No obstante, lo que importa subrayar
es que estos fondos forman parte de la estructura de incentivos para orien-
tar al conjunto de instituciones universitarias en torno a la investigacion,
por tanto son una fuerza de atraccion para el personal de las universidades
que puede tener las condiciones para participar. Segn las cifras del sni, las
universidades estatales concentraban 26.2 por ciento del total de miembros
en el 2006.% Pero el incentivo también lo es, por lo menos en términos de
aspiracion, para el personal que labora en las mismas instituciones y que

¥Conacyt, Fondos mixtos. Conacyt-Gobiernos de los estados, Estadisticas al cierre de 2007,
Presentaci6n. Direccién Adjunta de Desarrollo Regional y Sectorial, México, s/f.
¥Conacyt, Informe general..., p. 298.
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estd en la busqueda de elevar su grado de escolaridad o que ya estd en el
alguno de los programas de formacién. Por el contrario, para el caso de la
actividad docente no existe ningin programa o fondo similar que incentive
la actividad docente.

La regulacion del sector privado

En primer lugar v a diferencia del sector publico, es importante subrayar
que apenas hacia el final de los afios noventa, y muy notoriamente a partir
de esta década, se comenzaron a dar los primeros pasos para intentar regu-
lar y orientar el vertiginoso crecimiento de instituciones del sector priva-
do.* La educacién particular es un tema relativamente amplio y distinto
del que interesa en este texto, pero destaquemos solamente la parte que
concierne al asunto de los profesores de este sector y de las actividades de
investigacién.

Normativamente, desde la Constitucién Politica de 1917, en ese en-
tonces por ¢l principio de laicidad y después, en 1934, por la orientacion
socialista, los establecimientos particulares, no sin dificultades y a menudo
oponiéndose, se han debido sujetar a la vigilancia estatal.®® En todo caso,
hasta principios de los afios ochenta, las instituciones de educacién supe-
rior particulares buscaron el reconocimiento de validez de sus estudios o
la incorporacién de sus estudios a una Universidad publica auténoma por
ley.* Sin embargo, desde fines de los afios ochenta, han intentado instaurar
sus propios mecanismos de acreditacion de estudios a través de la Federa-
cion de Instituciones Mexicanas Particulares (Fimpes), una organizacion
fundada en 1981, aunque fue hasta 1996 cuando otorgd su primera acre-
ditacién.2 La Fimpes agrupa a 113 instituciones, menos del 5 por ciento

¥ as cifras muestran que pasaron de apenas una treintena de instituciones particulares en 1950
a 146 en 1980, a 358 en 1990, a 735 en 2000 y a mds de 1,500 para el ciclo escolar 2007-2008. Cfr.
ANUIES, op. cit., 2000 y Anexo estadistico del Primer Informe de Gobierno de FcH. p. 230.

©Cfr, “Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos que Reforma la de 5 de febrero
de 1857", Diario Oficial, t. v, 4a. época, nam. 30, 5 de febrero de 1917, pp. 149-161; “Decreto que
reforma el articulo 3o. y la fraccion XXV del 73 constitucionales, Diario Oficial, t. LXXXVIl. ndm.
35, del 13 de diciembre de 1934, pp. 849-851.

i1Roberto Rodriguez ha realizado una interesante reconstruccion sobre las negociaciones entre
la autoridad educativa y las instituciones particulares en torno al Reconocimiento de Validez Ofi-
cial {REVOE). Cfr. Roberto Rodriguez, “Relaciones peligrosas”, Suplemento Campus Milenio, nams.
165, 166, 167 y 168 publicados el 16y 23 de febrero de 2006, 2, 9y 16 de marzo de 2006.

2] a5 referencias y cifras sobre Fimpes, salvo que se indique lo contrario, provienen de la pa-
gina electrénica de la organizacién: www.fimpes.org.mx (consultada el 4 de junio de 2008).
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del total de instituciones particulares existentes, aunque cabe reconocer
que son las de mayor tradicién y consolidacién del sector; en conjunto
concentran cerca de la mitad del total de la matricula de instituciones
particulares.

El punto que cabe resaltar para nuestros fines es que uno de los capitu-
los del sistema de acreditacion de Fimpes se refiere al personal académico,
en donde se establecen 30 criterios que deben cumplir en este terreno sus
instituciones afiliadas. Tales criterios se refieren al tipo de contratacién y
tiempo de dedicacién que deben observar; la preparacion; la actividad a
desempeniar; la evaluacion; el desarrollo académico, profesional y docente;
y la remuneracién, reconocimiento y rescision de contratos. Por ejemplo,
sefala que las instituciones deben asegurar “la participacién adecuada de
profesores de carrera en la ensefianza de sus programas de estudio, depen-
diendo del nivel de cada programa” y segin estindares para cada uno. O
bien, que todos los profesores deben contar, al menos, con el grado académico
del nivel de estudios en el que imparten su curso y diferentes restricciones
segin nombramiento y actividad que deben asegurar la calidad de la planta
de profesores. En particular, respecto a la labor docente sefiala que la institu-
cién demostrard que “cuenta con normas y procedimientos que rijan la labor
docente de sus profesores de acuerdo a la misién institucional”, entre otros
aspectos. Ademds, respecto a la evaluacién, sefiala que la institucién debe
disenar procedimientos de evaluacién periddica, y difundir y aplicarlos entre
todos los profesores. Un disefio que debe ser claro sobre los criterios a eva-
luar, cémo se evaluard y cuya practica recomendada tomari en cuenta la
opinién de los alumnos y la evaluacién del profesor en el salén de clases por
profesores de la misma rea de conocimiento; ademads de demostrar que se
utilizan los resultados de evaluacion.

El capitulo sobre el personal académico es uno de los 11 capitulos que
componen el sistema de acreditacién de Fimpes. No obstante, en el supues-
to de que efectivamente se lleva a cabo el proceso conforme lo establecen
las normas y las instituciones quedan plenamente acreditadas en lo que
concierne a su profesorado -y al resto de criterios—, estamos hablando de
que la Fimpes integra apenas al 5 por ciento del total de instituciones pat-
ticulares. Mas todavia, las cifras de la propia Fimpes sefialan que de sus 113
instituciones afiliadas solamente 75 {66 por ciento) estin acreditadas. Es
decir, en el mejor de los casos, los lineamientos generales para la regulacion
de la actividad docente y su evaluacién, para las instituciones particulares,
se refiere a una proporcién relativamente pequefia.
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En lo que concierne a las actividades de investigacion, no es un tema
que interese especialmente a las instituciones particulares, debido sobre
todo a que en su mayoria, como lo han registrado los estudios al respecto,
estdn orientadas a satisfacer la demanda de estudios profesionales.** Aun-
que su participacién en la matricula total del posgrado pasé del 17 al 50
por ciento, entre 1990 y el 2008, lo cierto es que en su mayoria se trata de
estudios de especializacién y maestria en dreas profesionalizantes, puesto
que alrededor del 67 por ciento del conjunto de instituciones particulares
solamente ofrecen estudios a nivel de licenciatura, otro 27 por ciento ofre-
ce estudios de posgrado pero solamente a nivel de maestria y el resto, que
son las menos, se concentran en estudios de licenciatura y posgrado, hasta
el doctorado, o bien, solamente a nivel de posgrado.* Igualmente, si ve-
mos e] nimero de miembros del snx1 con el que cuentan las universidades
privadas, también podremos constatar que es poco significativo, alrededor
del 4 por ciento del total, para el afo 2007.

La planeacion estratégica

En el afio 2000, en el marco de la alternancia en el gobierno federal y en
continuidad con las lineas de politica educativa que se venian impulsando,
la autoridad educativa diagnosticaba que no solamente el nivel de escolari-
dad del personal académico era insuficiente, como reiteradamente hemos
anotado aqui, también advertia que no habia politicas institucionales ni
programas para habilitarlos en actividades docentes.*

En correspondencia, la sEp ajustd sus procesos de aseguramiento de
la calidad v sus procesos de plancacién. En lo que corresponde al primer
aspecto, emitid un nuevo acuerdo para los trdmites y otorgamiento del
rvoE en el 2000, a la vista de que a los pocos meses se crearia el Consejo
para la Acreditacion de la Educacion Superior (Copaes) y seria una de las
vias para facilitar los tramites de reconocimiento oficial. El Consejo es un
organismo acreditador de acreditadores, esto es, confiere reconocimiento

“Carlos Munoz Izquierdo, M. A. Nafiez G. y Y. M. Silva Laya, Desarrollo y heterogeneidad
de las instituciones de educacion superior particulares, México, Asociacién Nacional de Universi-
dades e Instituciones de Educacion Superior, 2004; Adrian Acosta Silva, La educacion superior
privada en Méxic, IESALC-UNESCO, 2005.

#Las cifras provienen del Anexo estadistico del Segundo Informe de Gobierno de Felipe Calde-
rén, México, 2008, p. 270. Los porcentajes de las instituciones estin tomados de Julio Rubio, La
politica educativa..., op. cit., p. 38.

Cfr. Secretarfa de Educacion Pablica, Programa Nacional..., op. cit., p. 193.
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formal por cinco afios -renovables por periodos iguales- a organizaciones
cuya actividad sea acreditar programas. Esta medida importa para el caso de
las instituciones particulares, y particularmente de Fimpes, porque, como
lo sugiere Roberto Rodriguez, implicaba para Fimpes la promocién de su
propio sistema de acreditacion y el visto bueno de la sep a tal mecanismo.*
Efectivamente, el nuevo acuerdo para el otorgamiento de rvoE {Acuerdo
279), en su titulo IV “Del programa la simplificacién administrativa”,
previamente negociado con Fimpes, establecfa solamente cuatro criterios
que si cumplian los particulares podian solicitar su rvoE y obtenerlo en un
plazo de 60 dfas.” Los criterios incluian cumplir con requisitos de planta
de personal, infraestructura, programas y una antigiiedad de 10 afios ofre-
ciendo el servicio con reconocimiento, pero sobre todo que las instituciones
estuvieran “acreditadas por una instancia pablica o privada, con la cual la
Secretaria de Educacién Publica haya convenido mecanismos de evaluacién
de la calidad del servicio educativo” (articulo 43, fraccién V). Es decir, por
alguno de los organismos acreditadores reconocidos por Copaes o bien
acreditada por Fimpes.

Uno de los aspectos que conviene destacar es que el Acuerdo establecié
requisitos relativamente sencillos de cumplir sobre el personal docente,
como niveles de formacién y experiencia laboral en correspondencia con
los grados a impartir. Aunque para los profesores de carrera sefialé que,
preferentemente, se requeriria poseer un nivel académico superior a aquel
en el que desempenarian sus funciones y ademdas que debian impartir un
determinado porcentaje de los cursos (variable segin nivel y tipo de curso).
Por ejemplo, ninguno para técnico superior y al menos el 50 por ciento para
doctorado. El Acuerdo estableci6 la salvedad de que si no se alcanzaba el
porcentaje establecido de profesores de carrera para cierto programa, la ins-
titucién debia “presentar a la autoridad educativa para su aprobacién, una
justificacién detallada al respecto conforme al drea del conocimiento en que
se ubique el plan de estudios, €l nivel del mismo, la modalidad educativa,
el objetivo general del propio plan y el modelo educativo propuesto para los
estudios de referencia” |articulo 10 fraccidn II).

“Roberto Rodriguez, “Relaciones peligrosas. La polémica sobre las universidades patito y las
negociaciones SEP-FIMPES en torno al RvOE, Tercera parte”, Suplemento Campus Milenio, ndm. 167,
2 de marzo de 2006.

7sEp, “Acuerdo niimero 279 por ¢l que se establecen los trdmites y procedimientos relaciona-
dos con el reconocimicnto de validez oficial de estudios de tipo superior”, Diario Oficial de la
Federacion, 10 de julio de 2000.
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Habria que considerar que los criterios eran para dar paso a la activi-
dad de los organismos acreditadores, como Fimpes y los reconocidos por
Copaes. A su vez, las acreditaciones de estos tltimos descansan en las eva-
luaciones realizadas por los Comités Interinstitucionales de Evaluacién de
la Educacién Superior (CIees), organismos no gubernamentales creados en
1991, como parte de una de las lineas de evaluacién de la conagva, y cuyo
principal propésito era realizar una evaluacién diagnéstica de programas
académicos y la correspondiente acreditacion de programas y entidades
académicas.*® Sin embargo, los Ciees solamente realizaron evaluacién diag-
nostica y no la acreditacién, esta tltima, como ya lo indicamos, se reservo
para los organismos reconocidos por el Copaes, pero descansa en la evalua-
cién de los ciees, quienes desde el 2001 asignan una calificacion al programa
evaluado conforme su nivel de consolidacion: nivel 1 para los que tienen
posibilidad de lograr ya la acreditacién; nivel 2 para los que la obtendrdn en
el plazo medio; v nivel 3 para los que serdn acreditados en el largo plazo.
Lo que debemos anotar es que cada comité de evaluacién, actualmente son
nueve, establecid sus propios lineamientos conforme drea de conocimiento y en
cada uno se consideraron determinados criterios para valoracion de la planta
de profesores, aunque en su mayoria coincidian en valorarla por la participa-
cién de profesores de tiempo completo en la planta de personal, el nivel de
formacidn y las normas de contratacion.

Segtin las cifras més recientes disponibles, entre 1991 y 2007 los CIEes
han evaluado 3,300 programas.*’ La cantidad de programas evaluados y
sectores ha ido en aumento paulatinamente, aunque en realidad todavia
representan una porcion relativamente pequena del total y no todos estdn
acreditados. Desde 1991 y hasta el 2003 solamente se concentrd en los
programas de las universidades publicas; posteriormente, a partir del 2004,
incluyé la evaluacion de los programas de las universidades tecnologicas;
después, en el 2005, los programas de los institutos tecnologicos federales
y algunas instituciones particulares. A pesar de que los mds de 3,000 pro-
gramas evaluados constituyen una cifra importante, debe considerarse que
al comienzo de esta década el total de programas (licenciatura y posgrado)
sumaban alrededor de 10,000, por lo que la proporcién de programas eva-
luados adquiere otra dimension. Mds todavia, si en el 2007 de los mds de

#Victor A. Arredondo, “La estrategia...”, op. cit.

“CIEES, “Programas educativos de licenciatura y técnico superior evaluados por los CIEES ¥
clasificados en el nivel 1 de su padron (acreditables)”, Suplemento (insertado en el periddico Re-
forma, julio dc 2007}, 20 pp.
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2,000 programas evaluados solamente 1,404 (el 66 por ciento} lograron la
acreditacion, entonces estamos hablando que frente al total de programas
existentes, los acreditados son una proporcién més pequena aun. En resu-
midas cuentas, al igual que con Fimpes, la evaluacién y posterior acredita-
cién de programas bajo la responsabilidad de ciees y Copaes son, en el me-
jor de los casos y de llevarse a efecto tal y como lo dicen los lineamientos,
para un reducido nimero de programas y concentrados en los aspectos de
nivel de formacién y tiempo de dedicacion.

Por tiltimo, en consecuencia con el diagnéstico del bajo nivel de forma-
cién de los profesores y la ausencia de politicas institucionales y programas
para habilitarlos como tales, el otro componente que la sep puso en marcha
en esta década fue el de la planeacion institucional. En realidad, lo que
hizo fue disefiar un programa, a nivel institucional y previendo un proceso
participativo, en el que quedaron integradas las diferentes lineas de accién
para el subsistema y, lo mas importante, asociado a recursos extraordina-
rios. Lo denominaron Programa Integral de Fortalecimiento Institucional
(piF1) v su principal cometido, como lo destacé la propia sep, seria fortalecer
la planeacién estratégica y participativa en las instituciones y “mejorar la
calidad de sus programas educativos y procesos de gestion”.*°

El tema de la investigacion, la actividad docente, su evaluacion o incluso
el personal académico como tal, no apareci6 en los objetivos generales del
pirl. Los objetivos pretendian un alcance mayor, entre otros, esencialmente
a la posibilidad de cumplir con los planes de desarrollo que cada institu-
cién debia elaborar participativamente, elevar la calidad de los programas
educativos y homogeneizar la calidad intra e interinstitucionalmente.
Sin embargo, el programa en sus diferentes versiones también reconocia la
importancia de la participacién del personal académico para cumplir con
sus propositos, sobre todo respecto del aprendizaje de los estudiantes y
principalmente si se mejoraba la habilitacién y consolidacién del personal
académico. Esto es, nuevamente la preocupacion estaba centrada en el in-
cremento de los grados escolares del profesorado y en avanzar en la mejora
de condiciones {habilitacién) para desarrollar su actividad.

En la evolucién de las diferentes versiones del pir1 se fueron realizan-
do ajustes, como la clasificacién de los cuerpos académicos en funcién

OCfr, SEP-SESIC, Programa Integral de Fortalecimiento Institucional. Lineamientos para su
formulacion y presentacion, 2002, México, 19 pp.

SiISEP-ESIC, Segundo proceso para actualizar el Programa Integral de Fortalecimiento Institucio-
nal, Guia i1 3.0., 2003, México, 91 pp.
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de su grado de avance (en formacién, en consolidacién y consolidados)
a partir del 2003 y en consecuencia con lo que planteaba el Programa de
Mejoramiento del Profesorado (Promep) o el cumplimiento de un proyecto
integral por parte de las dependencias, pero lo que habria que enfatizar es
que, nuevamente, el programa tenia como principal destinatario y como
punto de llegada al personal de tiempo completo y la presién por realizar
investigacion.” Es decir, la estructura de incentivos generalizada colocaba,
nuevamente, en el horizonte de aspiraciones a un personal académico con
dedicacion exclusiva y centrado en actividades de investigacion. El proble-
ma es que, por un lado, no todas las instituciones se pueden ajustar a ese
perfil y, por otro, no existia, ni existe, un programa similar para incentivar
la actividad docente.

Finalmente, como ya lo hemos indicado, hacia mediados de la década
actual ya se habfan hecho notorios los avances en el terreno de la formacién
de profesores y en los tiempos de dedicacién, sin duda porque eran iniciati-
vas reiteradas en los programas gubernamentales y el efecto se acumulaba,
aunque también por la incorporacion de las diferentes lineas de accién en
los pir1. No obstante, sobre la actividad docente propiamente, la adminis-
tracion 2000-2006 concluy6 sin que se hubiera resuelto el problema de
un nuevo marco normativo del programa de estimulos al desempeno del
personal docente, uno de los principales ejes que regulan y orientan la ac-
tividad del profesorado, y por tanto sin alterar el desempenio del personal
académico.

La administracion 2007-2012, pricticamente planteé continuar con las
mismas lineas de accién que ya se venian realizando. Incluso, en su pro-
grama sectorial prescindid del diagnéstico —ya no del personal académico
ni siquiera del nivel educativo- y enumerd casi las mismas medidas que la
administracién precedente habia propuesto, aunque casi sin comprometer
metas.* Por ejemplo, el inico compromiso que establecié respecto al perso-
nal académico fue que el porcentaje de profesores de tiempo completo con
posgrado con cursos de capacitacion y actualizacién pasaria de 56 a 72 por
ciento en €l periodo.™ El resto de medidas sobre el profesorado, mas bien

227Un examen de las iniciativas sobre el profesorado para el periodo 2000-2006 y particular-
mente las que se plantearon en el piFi, se puede consultar en: Alejandro Canales y Marfa del
Carmen Gilio, “La actividad docente en el nivel superior: i Diferir el desafio?, Mario Rueda {coord. ),
La evaluacion de los profesores como recurso para mejorar su prdctica, México, UNAM-TISUE, Plaza
y Valdés, 2008, pp. 17-38.

s1Gecretarfa de Educacion Pablica, Programa sectorial..., op. cit.

Hbidem, p. 15.
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se plantearon en términos generales, sin precisar tiempos ni formas, tales
como: continuar con el Promep; “aumentar las plazas y apoyos destinados
a la incorporacién de nuevos profesores de tiempo completo con perfil
deseable”; “promover la renovacién de las pricticas docentes, establecer
incentivos a la innovacién educativa y favorecer el establecimiento de un
sistema de evaluacion y certificacion de profesores”; o bien, “propiciar el de-
sarrollo de la carrera académica, revisar de manera integral las condiciones
laborales y los estimulos al personal académico y disefiar mecanismos para
hacer posible la recuperacion de su salario”, entre otras (p. 27). Desafortu-
nadamente, el programa no precis6 cémo, cuando ni cudl seria el alcance
de estas medidas. Todavia menos lo hizo respecto al tema de evaluacion,
ahi ni siquiera mencioné el problema de la normatividad de los programas
de incentivo, de forma ambigua simplemente indicé que se promoverian
“reformas al marco juridico para contribuir a dar objetividad y confiabilidad
a los procesos de evaluacién, acreditacion y certificacion” (p. 59).

Conclusiones

En resumidas cuentas, como se anot6 en las paginas previas, el diagndstico
coincidente desde fines de los afos ochenta es que el personal académico de
las instituciones de educacién superior, y particularmente de las universida-
des, presentaba serias deficiencias en su nivel de calificaciones formales y su
tiempo de dedicacién era mas bien irregular, por tanto los esfuerzos de las
iniciativas se dirigieron precisamente a tratar de mejorar ambos aspectos.

El supuesto ha sido que si una institucién educativa cuenta con una
planta de personal con altos niveles de formacién (o de grados escolares) y
se dedica de tiempo completo a la actividad, necesariamente serd un buen
académico (tanto investigador como profesor) y por tanto elevard la calidad
educativa. En efecto, los estudios sobre eficacia escolar, asi como sobre los
factores més sobresalientes que influyen en el aprendizaje y sobre la calidad
educativa, muestran que las caracteristicas o calidad del docente es uno de
los factores mas decisivos al interior de los marcos institucionales. Es decir,
considerando tales evidencias, son correctas las medidas que se adoptaron
para el profesorado.

Las cifras sobre el personal académico han sido muy cambiantes en las
tltimas tres décadas y no son actualizadas de forma permanente, tanto en lo
que se refiere a grados escolares como en tiempo de dedicacion, edad o tipo de
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régimen. Ademds, a la fecha persiste el problema de que no se conoce el dato
exacto del nimero de profesores que laboran en las instituciones, oficialmen-
te solamente se cuenta con el dato de plazas académicas, pero no el de perso-
nas. Sin embargo, por los datos que se conocen, se puede advertir que se han
logrado avances muy importantes en correspondencia con el diagnéstico que
se hizo: el profesorado de tiempo completo se incrementd 13 puntos porcen-
tuales en el lapso de las dltimas tres décadas y casi en la misma proporcién
disminuyd el de asignatura, y ahora cuatro de cada diez profesores cuentan
con estudios de posgrado. Los resultados han sido méas notorios para los pro-
fesores de tiempo completo —el perfil que se ha privilegiado- y especialmente
en las universidades estatales en la dltima década, en donde los profesores de
tiempo completo con estudios de posgrado casi se duplicd y el volumen de pro-
fesores habilitados de tiempo completo se incrementd 66 por ciento.”

No obstante, a pesar de los resultados positivos que se pueden mostrar
en la composicion del personal, el problema es que las iniciativas y progra-
mas que se han adoptado, siguen una estructura de incentivos que alienta
al conjunto de instituciones y profesorado a realizar actividades de inves-
tigacién y a subestimar la actividad docente. Se supone que las funciones
de una Universidad, por ello la denominacidn, se distribuyen equilibrada
y razonadamente entre la investigacion, la docencia y la difusién; por tal
motivo se insiste en que no se puede concebir a un investigador que no
ensefe 0 a un profesor que no investigue y por eso la distribucion de fun-
ciones en la mayoria de universidades. Es un debate aparte el vinculo entre
ambas funciones y mereceria un tratamiento por si mismo, pero lo que
conviene notar es que en la actualidad, tanto por la dindmica de avance del
conocimiento como por el reiterado discurso de sociedades o economias ba-
sadas en el conocimiento, el tema de la investigacion o de la generacion de
nuevos conocimientos ha adquirido un lugar central en las politicas hacia
las instituciones educativas y en los modelos de Universidad, una de cuyas
expresiones es la competencia institucional en los nuevos campos de cono-
cimiento (biotecnologia o nanotecnologia, por ejemplo) o en la relevancia
que se le otorga a las clasificaciones internacionales de universidades (los
rankings). Los paises en desarrollo no han estado exentos de ese debate,
pero en ellos se ha tratado mds bien de una preocupacién relativamente
simulada, porque dificilmente pueden orientar sus subsistemas en las con-
diciones en las que funcionan la mayoria de sus instituciones o competir

Sfulio Rubio, op. cit., pp. 63y ss.
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internacionalmente con las universidades de los paises llamados centrales,
por ello se ha sugerido que concentren sus esfuerzos en una o dos institu-
ciones y que no aspiren a ingresar en la arena de las instituciones de primer
nivel sino, realistamente, en el segundo circuito.>

Sin embargo, la estructura de incentivos que se ha adoptado en el sub-
sistema de educacién superior en México, precisamente, ha privilegiado
el modelo de investigacién para el conjunto de instituciones educativas y
ha menospreciado la actividad docente. La existencia misma del sni, los
criterios o los perfiles en la evaluacion del desempeno individual, los be-
neficiarios de los fondos competitivos o el personal que puede optar por
avanzar en grados escolares, asi lo muestra. No necesariamente la dedi-
cacion de tiempo completo o la obtencién de un posgrado se traducen en
la calificacién para realizar actividades de investigaciéon, como tampoco
en la calificacién para una mejor actividad docente. Tal vez pueden ser
condiciones que mejoren las condiciones laborales del personal, su carrera
y probablemente su desempefio, pero nada asegura que también mejore la
efectividad v la eficacia de su labor; la relacién no es directa ni inexorable.

Ademis, aunque el volumen de profesores de tiempo completo se ha
incrementado, todavia sigue siendo menor respecto del total de personal
(menos de la mitad) asi que hablamos de una proporcién minoritaria que
cumple el perfil establecido. Sin embargo, el personal de tiempo completo
no es el que se identifica fundamental ni exclusivamente con la actividad
docente, puesto que se espera que ademds investigue y realice tareas de di-
fusién. Si bien es posible que una proporcion importante de profesores que
contaban con nombramiento de asignatura pasaran a ocupar un puesto de
tiempo completo, lo cierto es que los profesores de asignatura no han sido ni
son el centro de atencién de las iniciativas, tampoco, por tanto, la docencia
ha ocupado un lugar relevante. En definitiva: la imagen objetivo que las lineas
de politica de las dltimas décadas han dibujado no corresponde con la del
docente, en todo caso se identifica mds con un modelo de académico que ha
privilegiado la investigacion como funcién deseable, pero que es imposible
que el conjunto de instituciones la pueda realizar.

Entonces, la estructura de incentivos del sistema educativo funciona
para desalentar la actividad docente e impulsar el desarrollo de otras fun-
ciones que directamente se le oponen. Ademds del snI que expresamente

s6Philip Altbach, “Peripheries and Centres: Research Universities in Developing Countries”,
Higher Education Management and Policy, vol. 19. ntim. 2, ocDE, 2007, pp. 111-134.
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recompensa tareas de investigacion y no las de docencia, estd el acicate de
buscar mayores grados escolares que motivan el abandono del aula para
realizar otras funciones, o la fuga hacia arriba de los niveles educativos: de
la docencia a nivel bachillerato a la del nivel profesional, y de ésta a la del
posgrado, o bien, a la dedicacion exclusiva a las tareas de investigacion. Las
recompensas que se otorgan por realizar una u otra actividad, sean econo-
micas o simbélicas y como lo sabe el conjunto del personal, no son simi-
lares en uno y otro caso. Por ello tampoco es de extranar el poco aliciente
que ofrece la actividad docente y su debilidad.

En estos términos, habria que reconocer que algunas de las medidas que
se adoptaron en el subsistema de educacién superior tuvieron la virtud de
tratar de mejorar las precarias condiciones de dedicacién y los grados esco-
lares del personal, condiciones que parecian imprescindibles para mejorar
la calidad educativa. Sin embargo, al mismo tiempo, qued6 instalada una
estructura de incentivos que tiende a reforzar la busqueda de grados y la de-
dicacion exclusiva para abandonar las actividades docentes, y para acercarse
al modelo de Universidad de investigacién {o de clase mundial) como modelo
dominante, pero sin la posibilidad de que se convierta en realidad para la gran
mayoria de instituciones, las cuales estdn mas bien presionadas por cubrir
las actividades docentes de una pujante demanda de estudios profesionales.
El problema es doble: por un lado, persistir en un modelo que ni se puede
poner en prictica ni se ajusta a todas las instituciones y, por otro, abandonar
al deterioro una actividad que es central para la mayoria de universidades
y para la formacién de miles de jévenes. Después de casi dos décadas de
experimentar con un esquema de incentivos que ha probado no ser el mejor
camino para recompensar a los buenos profesores y alentar a quienes no lo
son para que lo intenten, probablemente es tiempo de rectificar.
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