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. Capitulo 2 )
EL PIFI. NOTAS SOBRE SU DISENO
E INSTRUMENTACION

Romualdo Lépez Zéarate*
Miguel Angel Casillas Alvarado**

ANTECEDENTES

Ia sido ya documentado y analizado por diferentes investigadores que a
artir de la década de los noventa el sistema de educacién superior ha sufrido
tansformaciones importantes en diversos 4mbitos. Por ejemplo en cuanto a la
Xpansion y cobertura de la atencién de los estudiantes, se observa una relativa
stabilizacién de la matricula en el nivel de licenciatura en la mayor parte de las
niversidades pblicas, un incremento en el sector de institutos tecnolégicos,
n incremento notable de las instituciones privadas!, una diversificacién del
stema piblico con la creacién de las universidades tecnolégicas, la expansién
e los institutos tecnoldgicos de estudios superiores y la reciente creacién de
1§ universidades politécnicas (De la Garza, 2003 ).

En relacién con el profesorado también se observa un ligero incremento de
\contratacion de profesores de tiempo completo en el sistema publico, un cre-
Imiento significativo en la contratacién de profesores de tiempo parcial sobre

"* Doctor en Educacién por el PIES-UAA, miembro del Area de sociologia de las universidades
rla UAM-Azcapotzalco. Correo e: lzr@correo.azc.uam.mx
«** Doctor en Sociologia por la EHEES de Paris; investigador del Instituto de Investigaciones
1 Educacion de la Universidad Veracruzana. Correo-e: measillas@uv.mx

' Cabe recordar que en la década de 1980, el sistema piblico crecié a una tasa de 3.42% yel
stema particulara casi el doble, 6.41% anual, sin embargo en la década siguiente de 1990, el sistema
ivado casi cuadruplicd su tasa de crecimiento anual con respecto al sistema publico (9.10%
wal de las instituciones particulares versus 2.28% de crecimiento anual de las instituciones
blicas, incluyendo las nuevas instituciones (Célculo con base en los datos de matricula de

NUIES).
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todo en las instituciones particulares y la consolidacién del un nuevo grupo
profesional que conocemos como los académicos (Gil, 1992; Grediaga, 1998).

En cuanto a la organizacién, destacan la adopcién del estatuto de autono-
mia de las universidades estatales que atin no la habian conseguido, como la
Universidad de Guadalajara, la Universidad de Guanajuato y la Universidad
Veracruzana’, la modificacién de las leyes orgénicas en un buen nimero de
universidades, el establecimiento de nuevas regulaciones organicas en las ins-
tituciones que se crearon (universidades tecnoldgicas e institutos tecnolégicos
de estudios superiores y universidades politécnicas), la ausencia de una regula-
cién clara para las instituciones particulares; la emergencia de nuevos roles en
viejos actores (por ejemplo los rectores), la reduccion de influencia de antiguos
actores (como los sindicatos), la aparicién de nuevas formas de gobernabilidad
institucional (Acosta, 2010; De Vries, 2001; Ibarra, 2001; Lopez, 2003). Ante
el cambio democratico del pais y la pérdida de hegemonia del PRI, la Cdmara
de Diputados y varias comisiones relacionadas con aspectos de la educacion
superior asumen un nuevo y determinante papel respecto a la distribucién y
asignacion del presupuesto a las instituciones (Blanco, 2002).

En este conjunto de cambios que no son convergentes ni coherentes entre
si, se disenian y aplican nuevas formas de financiamiento a las universidades
publicas signadas por diversas tipos de evaluacién en un marco de pretendida
competencia entre instituciones en un escenario de recursos adicionales escasos.
Subsiste el financiamiento ordinario, destinado fundamentalmente a mantener
los salarios de la planta académica y administrativa ya contratada y los gastos
indispensables de operacién, pero sin corregir las iniquidades histéricas de la
distribucién del presupuesto entre las instituciones. El presupuesto ordinario
es insuficiente para impulsar el desarrollo de las universidades pablicas, les
sirve solamente para sobrevivir; incluso si dependieran exclusivamente de este
financiamiento, progresivamente degradarian sus servicios pues en la dltima
década este presupuesto se ha incrementado anualmente en un monto menor,
en la mayor parte de los afios, a la inflacién registrada. Se mantiene la propor-
cién, con muy pocas variaciones, entre las aportaciones federales y estatales 2
y no se observan modificaciones en los gobiernos de las entidades federativas
con respecto al financiamiento de sus instituciones ptblicas de educacion su-
perior. El presupuesto ordinario es inercial pues no toma en cuenta aspectos
de eficiencia institucional o las acciones que emprenden las universidades para -
elevar la calidad de sus servicios de docencia e investigacion.

* De las universidades publicas estatales, [a Gnica que no es auténoma es la Universidad de

Quintana Roo.

tlan programas administrados
gemvestlgac1%n ¥ Zlgunos proyectos de carécter institucional. E[ dnico programa destinado
apoyar el poder adquisitivo de los investigadores fue el Sistema Nacional i
i acional de 5
G e 1964 g a Nacional de Investigadores
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Los programas federales especiales de financiamiento

A fines de los afios ochenta y principios de los noventa cobraron fuerza y mag-
nitud un conjunto de programas formulados la mayor parte de ellos al alimén
entre lag instituciones, la ANUIES y la Subsecretarfa de Educacién superior
e Investigacion Cientifica (SESIC), pero Cuyas caracteristicas de operacién
fueron disefiadas por la Secretarfa de Hacienda y su administracién recae en
la SESIC>.

E;tgs programas retinen un conjunto de aspectos novedosos frente a los
tradicionales mecanismos de negociacién y asignacién del presupuesto entre
las instituciones y el gobierno federal:

* Los programas tienen una finalidad especifica por lo tanto la asignacién
de recursos es para actividades determinadas y €l monto asociado a ellas
no es regularizable (por lo cual no entra a formar parte del presupuesto
irreductible de las instituciones)

* Son programas anuales;

* Las ‘regllas del juego son establecidas por el gobierno federal y no por las
instituciones;

. Impli‘can‘ alglin tipo y mecanismo de evaluacion externa a la institucién:

* Los §1nd1catos, representantes de los intereses del personal académico ;/
admmistrativo son excluidos deliberadamente en la formulacién y nego-
ciacion de estos programas;

*la participacion en los programas tiene el cardcter de “voluntaria” para
las Instituciones pues ninguna de ellas ests “obligada” formalmente a
participar;

* Con la pretension de no “politizar” el financiamiento se elige como interlo-
cutores privilegiados para la formulacién v ejecucién de estos programas a
los titulares de las instituciones y no tanto a la “comunidad universitaria”.

?

Estas caracterfsticas tienen una incidencia clara en la modificacién

y/o ade-

 Cuacién de la misidn y vocacién institucionales, en las formas de regulacién del
t;aba]o académico y en la gobernabilidad institucional (Kent et /.. 1998).

" ) ' -
Cabe recordar que desde finales de Jos afios setenta y en el transcurso de los ochenta exis-

por la SESIC destinados principalmente a apoyar proyectos
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La intencién del gobierno federal, en la mayor parte de los casos formulada 4
explicitamente es la “modernizacién’, el “mejoramiento y la elevacién de la 2
calidad de la educacién superior” via estos programas, que si bien representan g
una baja proporci6n en el monto de recursos institucionales, son recursos frescos

que pueden destinarse a propiciar un cambio institucional.

Los programas que se crearon en la década se pueden agrupar segin el fin 8

que persegufan:

* Mejorar el desempefio y la formacién de los profesores de tiempo completo
y definitivo de las instituciones®;

* Mejorar la infraestructura y servicios institucionales’;

* Apoyar la investigacion®;

» Promover la cooperacién entre instituciones mediante equipamiento de 4

espacios fisicos’;
* La construccién y equipamiento de espacios fisicos®.

Los nuevos actores de la evaluacién institucional

Ademés de los programas de apoyo institucional, en la década de los noven-
ta se crearon organismos para apoyar y realizar la evaluacién externa de la
. instituciones. En 1991 la ANUIES y la SESIC crearon los Comités Interinsti- .
tucionales de Evaluacién de la Educacién Superior (CIEES) cuyo objeto inicial
fue realizar una evaluacién diagndstica de los planes y programas académico

# Programa de becas al desempefio (1990) que fue sustituido en 1992 por el programa de Carrer
docente del personal académico; el Programa Nacional de Superacién del Personal Académic
(SUPERA) creado en 1993 y administrado por la ANUIES. En 1996 se escinde el programa
SUPERA en dos: uno que se sigue llamando SUPERA y que estd destinado a profesores de los
institutos tecnoldgicos e instituciones privadas, y el otro, dirigido a los profesores de las uni
versidades publicas, se denominé Programa de Mejoramiento del Profesorado (PROMEF) cuyo,:
control lo asumié la SESIC

Cabe senalar que el cambio no fue sélo de nombre sino también de intencionalidades y de
formas de control. SUPERA era acordado y administrado por el conjunto de universidades pi
blicas agrupadas en regiones y las prioridades de formacion de los profesores eran reguladas po
las propias instituciones; en cambio el PROMEP es dirigido y administrado directamente por
SESIC y tiene como propésito crear o consolidar “cuerpos académicos” en las instituciones.

5 En 1990 se crea el Fondo para la Modernizacién de la Educacién Superior (FOMES) que
comprendia once lineas prioritarias. El Programa para la Modernizacién de la Gestién Admi
nistrativa (PRONAD).

¢ En 1991 se crea el Programa de ‘Apoyo a la Ciencia en México (PACIME) instalado por ¢
CONACyT con recursos del Banco Mundial y del gobierno mexicano.

7 Programa de Apoyo al Desarrollo Universitario (PROADU)

% Fondo de Aportaciones Mdltiples (FAM).
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..y de la administracion de aquellas instituciones de educacion superior que lo
. solicitaran. Esta evaluacién diagnéstica era para uso de las propias instituciones
.. evaluadas y no tenfa vinculacién directa con la asignacién de recursos piblicos.

La funcién de los CIEES tuvo un giro radical con Ja introduccién de los PIFI

. pues los resultados de la evaluacién son considerados ahora como parte
. _integral, y principal, de los programas de desarrollo institucional que juegan

como factor para la obtencién de financiamiento. En 1994 se creé el Centro
Nacional de Evaluacién para la Educacién Superior (CENEVAL) que evalia a

 los estudiantes de educacién media superior y superior tanto para su ingreso

ala educaci6n superior como en su egreso. En 1996 se inicia la creacion de los
Consejos Acreditadores de la Ensefianza por ramas de la ciencia, posteriormente
reconocidos y agrupados por el Consejo para la Acreditacién de la Educacién
Superior (COPAES)°. EICONACyT a su vez estableci6 un Fadr6n de Programas
de Posgrado de Excelencia y un Indice de Revistas Mexicanas de Excelencia.

El cambio de gobierno en el afio 2000 no implicé una transformacion de esta

dindmica, por el contrario, acusa una continuidad con lo hecho en los tltimos

afios. A principios del presente sexenio se crearon programas adicionales para
tender aspectos especificos de las instituciones que no estaban comprendidos
en los anteriores (denominados Fondos) o bien para relacionar los programas
institucionales con los resultados de las evaluaciones de las instituciones que

se crearon en la década. En el primer caso se crea el Fondo de Apoyo Extraordi-

nario a las Universidades Pablicas Estatales que tiene como propdsito adecuar
los sistemas de jubilaciones y pensiones. En el segundo caso se encuentran: el

. Fondo de Apoyo Extraordinario a las Universidades para los espacios fisicos
_que tiene como proptsito la ampliacién de instalaciones universitarias que
estén debidamente registradas y contempladas en un proyecto de desarrollo

institucional expresado en el PIFI; un Fondo de Inversion para las Universidades
Pablicas que cuenten con programas evaluados y acreditados por los CIEES y/o

'COPAES (FIUPEA)y que estén en el PIFI institucional.

Este breve recuento de la multiplicidad de programas y organismos creados
por el gobierno federal para evaluar y canalizar el subsidio ptblico extraordinario
alasinstituciones piblicas de educacién superior es el contexto en el cual surge

y se explica el Programa Integral de Fortalecimiento Institucional (PIFI).

Cabe hacer notar que en tanto la SESIC creaba y controlaba este conjunto
de programas, la ANUIES en una accién aparentemente paralela y con una

9 A fines de 2003 la COPAES habia reconocido a 11 consejos acreditadores en las dreas de

_ingenierfa, psicologia, arquitectura, medicina, agronomia, medicina veterinaria y zootecnia,
-contaduria y administracién, odontologia, informética y computacién, ciencias sociales y de

esionales del mar.



"

EvL PIFI. NOTAS SOBRE SU DISENO E INSTRUMENTACION

is16n y sentido diferente, se esmeraba en lograr el consenso entre los rectores
¢ las instituciones sobre un modelo de distribucién del presupuesto ptblico que
retendidamente serfa la base para iniciar nuevas reglas del juego que se irfan
doptando paulatinamente por las instituciones y la SESIC, para distribuir en
n principio el presupuesto extraordinario pero sin descartar la posibilidad de
ue pudiera aplicarse en el largo plazo a todo el subsidio piblico™. Una posible
plicacion del modelo podria haber sido (podria ser) conjuntar todos los recursos
conémicos distribuidos en los diversos programas federales para distribuirlos
ntre las instituciones de conformidad con el modelo presupuestal consensuado
or los rectores dentro de la ANUIES. Esto tendria varias ventajas, entre ellas, la
e repartir esos recursos ptblicos de acuerdo con reglas y mecanismos acordados
ntre los titulares de las instituciones y el gobierno federal {dentro del Consejo
¢ Universidades Publicas e Instituciones Afines [CUPIA], por ejemplo), pues
srian mecanismos que parten de la percepcién de los actores directamente rela-
lonados con las actividades institucionales. Un inconveniente es que la SESIC
o contaria con el impulso y fuerza que da el control de los recursos econémicos
ara impulsar cambios y formas de gestion que desde su perspectwa son los mas
nportantes para elevar la calidad de la educacién superior.

.L DISENO DEL PIFI"

e ha dicho que el PIFI corresponde a la instrumentacion de un modo de “ra-
ionalidad neoliberal” (Ibarra, 2002} Sin embargo, antes de pensar en calificar
I modelo de acuerdo con ciertas modas intelectuales, desde una perspectiva
sciologica conviene explicitar ese modelo desarticuldndolo para observar sus
artes. Hay que distinguir dos grandes niveles, por un lado ubicar las orienta-
iones generales que le dan sustento y, por otro, precisar los rasgos predomi-

"kl modelo fue aprobado en noviembre del 2003 y se sustenta en principios y lineamientos,
e los cuales vale la pena destacar de entre los primeros: el fortalecimiento de la autonomia ins-
tucional, la objetividad, la transparencia y la equxdad De entre los segundos: tomar en cuenta
-desempenio institucional; una formulacién simple, sencilla y de facil comprensién y operacion;
o un primer pasu s¢ Centra en la docencia y la implantacion del modelo serd gradual y difet
3, Modelo de asignacién adicional al subsidic federal ordinario para las
de educacion supericr, CUPIA, noviembre 2003). El modelo no ha podido
s por las restricciones del sub51d13 publ;co
wrso de elaboracidn del presente articulo | se expidié {a version del PIFI 3.1 y las
uevas reglas de operacién del FOMES y FIUPEA. Estos documentos va no fueron tomadas en
uenta en a eh'horhc'dp de este trabajo.
ta en torno a cinco ejes: el surgimiento del Estado auditor que opera
a distancia centrados en la evaluacidn de resultados; nuevas formas
fas en una vinculacién més clara de la universidad con la economia y
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nantes hacia los cuales se orienta la implantacién de las politicas. Respecto de
las orientaciones generales, se pueden tener presentes al menos cuatro dimen-
siones principales: la filosoffa general que lo orienta (de la cual depende el tipo
especifico de gestién), la concepcién disciplinaria dominante (de la cual deriva
el modelo universitario predominante), la concepcién politica que orienta el
modo de articulacién del sistema (pensemos en los referentes de control del
sistema), y la concepcién administrativa predominante (que da lugar a una
practica administrativa). Esta estrategia puede representarse esquematicamente
de la siguiente manera':

Orientaciones | Concepcién filo- | Concepcién | Concepcién poli- ’ Concepcidn
generales | sofico-politica | disciplinaria | tica (de articula- | administra-
| ' dominante | ci6n del sistema) | tiva
Orientaciones | Tipo de gestién Modelo | Referentes de con- | Tipo de
operativas | universitario | trol del sistema | referencia ad-
| dominante | ministrativa

El sustento del PIFI es el impulso a la planeacién estratégica que ha sido se-

riamente cuestionada porque puede llevar a la falacia de que las innovaciones

pueden institucionalizarse (Mintzberg,1994). También es posible advertir que
una de las intencionalidades de este enfoque es “despolitizar” los procesos de
planeacién:

La politica, ya lo sabemos, es la pesadilla de los tecnécratas y de muchos de
nuestros empresarios y autoridades ptblicas, pero sin ella cualquier intento
de transformacién significativa de la educacién superior que intente conciliar
libertad académica, autonomia institucional, accountability y financiamiento
publico o privado suficiente y consistente en el tiempo, llevard a lo mismo
que hemos visto en el pasado reciente: la persistencia de nuestros viejos
problemas y la incertidumbre respecto del futuro de nuestras universidades”
(Acosta, 2002: 76).

la sociedad, para enfrentar los recortes presupuestales derivados de la crisis fiscal del estado y
los crecientes costos de la educacién y la ciencia (diversificacidn de las fuentes y operacién de
programas de financiamiento extraordinario a concurso basados en indicadores de desempefio);
diversificacion y estratificacion del subsistema de educacién superior; modernizacién adminis-
trativa de las IES, orientados por criterios de eficiencia, dejando de lado el modelo politico de
conduccién (universidad emprendedora, capitalismo académico, consolidacion empresarial);
operacién de programas extraordinarios de remuneracién basados en el evaluacién del desem-
pefio individual (Ibarral, 2001).

18 Mds adelante, volveremos a la aplicacién de este esquema, lo que nos permitird concluir
una caracterjzacién no ideoldgica del modelo de financiamiento.
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En efecto, los distintos agentes universitarios estarian de acuerdo con una
politica coherente y con rumbo claro, pero el modo en que se construye es de-
terminante para su legitimidad y aplicacién. De esta manera, la mejor manera

de impulsar una politica serfa la bisqueda del acuerdo entre los universitarios .

y el gobierno; su viabilidad sélo serfa posible garantizando la autonomfa, la
diversidad y la pluralidad académica en tanto valores irrenunciables de las
universidades.

En el contexto de la multiplicidad de programas existentes, disefiados cada
uno para diferentes objetivos y con un conjunto de resultados cada vez més
abundante que reportaban los diferentes organismos de evaluacién creados en
la década anterior, el grupo que trabajé en la elaboracién del Programa Nacional
de Educacién 2001-2006 proponia la conjuncién de varios de los programas
existentes en uno solo que reuniera, relacionara y armonizara todas, o la mayor
parte, de las acciones institucionales. El Programa Nacional de Educacién final-
mente emitido por el Ejecutivo Federal estipula el compromiso gubernamental
de apoyar a las instituciones a formular un Programa Integral de Desarrollo
Institucional (PIFI) a través del cual se canalizardn la mayor parte de los fondos
federales extraordinarios. Fue asi que en el transcurso del primer afio de gobierno
de la actual administracién (2001) se disend, impulsé e implant6 el PIFI.

La intencionalidad del PIFI estd formulada claramente: se trata de elaborar
un programa integral, con coherencia interna, elaborado con la participacién de
la comunidad, con una visién a mediano plazo y con metas anuales progresivas
y concatenadas, orientadas a alcanzar los objetivos establecidos en el mediano
plazo. El programa tiene como eje la mejora y/o el aseguramiento de la calidad
de los servicios institucionales, principalmente los programas docentes; como
medios importantes para lograrlo se establecen, por un lado, la actualizacién
y formacién de los profesores y por otro, el fomento y la procuracién de la
reunién de ellos en funcién de un drea de conocimiento, sea docente o de inves-
tigacion para conformar “cuerpos académicos” como las células organizativas
y funcionales de la institucién.

Se trata de un programa que deben elaborar las instituciones a partir de
reconocer sus puntos débiles, de tal modo, que asuman el compromiso de ir
avanzando firmemente, afio tras afio en la resolucién de sus problemas, hasta
alcanzar una situacién deseable para la propia institucién y justificable para
la SESIC en el corto plazo. Esta dltima canalizard apoyos econémicos anuales
para llevar al cabo aquellas acciones claramente establecidas, debidamente
justificadas y avaladas por comités de pares.

Es un programa que cuida y fomenta la articulacién de propésitos y acciones
entre los diferentes niveles de la organizacién institucional: desde los programas
de estudio de licenciatura y posgrado que estan a cargo de ciertas dependen-
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cias universitarias, que a su vez estdn articuladas de alguna manera, para estar
en posibilidad de armar y armonizar un proyecto institu;iongl. Ademds, en el
programa tiene cabida la parte correspondiente a la gestion msutucmna} que
debe presentar sus proyectos con una referencia directa de apoyo a las acciones

~ académicas de las dependencias, con el objetivo de ofrecer una mejor calidad en

los programas docentes. Es un programa que fomenta la articulacién planeada
de las diferentes instancias académicas y administrativas de la institucion, como
se desprende del siguiente listado:

La formulacién del PIFI comprende varios niveles:

* El Institucional,

* El de dependencia de la educacién superior (DES),
* El de cuerpos académicos (CA).

Cada nivel tiene que elaborar: o

» Un programa de mejora de la capacidad y competitividad académicos (ren-
dimiento), asi como lograr valores (metas) de los indicadores de desempefio
institucional.

* Metas compromisos para cada uno de los afios 2004, 2005 y 2006.

Las metas compromisos que asumen las DES y la institucion para cumplirse
en cada uno de [os afos 2004-2006 son:

* Para los profesores: obtencién del perfil PROMEP, miembros del SNI o del
sistema de creadores, y tutores que se irdn incorporando a cada uno de los
programas académicos.

» Cuerpos académicos, cuantos y de qué tipo (consolidados, en proceso de
consolidacién, en formacién). »

* Programas académicos; actualizacién, tasas de titulacién, mejora de cali-
ficacién en CIEES, acreditacion en COPAES.

En el nivel institucional se debe presentar ademas:

* Un programa de gestién institucional. La gestién comprende: una nor-
mativa actualizada, procesos estratégicos de gestién que son certificados
por la norma ISO 9000:2000, difusién, integracién y explotacion d_el SIIA,
Ntmero y proporcién de personal directivo que habra sido actualizado y
capacitado™.

* Fuente. PIFI 3. pp. 7,20,29 y 44.
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El programa incorpora los resultados de evaluacién de otros organismos (los
CIEES, los consejos acreditadores, el CONACyT, por ejemplo) y/o induce a que
las instituciones los tomen en cuenta y/o recurran a ellos para mejorar o elevar
la calidad de sus servicios.

El disefio elaborado por la SESIC, a diferencia de todos los programas exis-
tentes y anteriores, incorpora al rector como un actor fundamental en la vida
académica de la institucién. En efecto, tiende a rescatar el rol “académico” de
los rectores en la medida en que los obliga a exponer, aclarar dudas e incluso
defender con argumentos académicos el programa de su institucién ante un
comité académico de evaluacién.

EIPIFL, ademds, conjunta la mayor parte de los recursos federales adicionales
al subsidio ordinario para asignarlos en funcién de ese programa institucional
calificado por grupos de profesores de diversas instituciones.

Por las caracteristicas anter:ores, se trata, tal vez del programa mejor disefiado
y elaborado por el gobierno federal para aplicarlo a las [ES. Es un programa que
se ha tratado de instrumentar previa sensibilizacién y capacitacién a personal
de las instituciones que participaré en su formulacién y presentacién. Cabe
mencionar que la SESIC ha cuidado que los procesos de evaluacién sean los
mds rigurosos v, a la vez, transparentes. Se trata, sin duda, del mejor proyecto
de ingenieria financiera elaborado por las autoridades federales.

El PIFI reine un conjunto de ventajas comparativas con respecto a otros
programas anteriores, para mejorar la calidad de los servicios que ofrecen Jas
instituciones. Sin embargo estas ventajas pueden, en el corto o mediano pla-
z0s, representar algunos riesgos que deben considerarse detenidamente para
prevenirlos, subsanarlos o corregirlos. La recepcion, impacto y respuesta de
las IES a este programa puede ser variable: en algunas encuentra un nicho de
desarrollo; en otras representa un estimulo para la transformacién y, en otras,
puede propiciar un proceso de adaptacién formal e incluso de simulacion.

El propésito de estas notas es sefialar algunos de estos riesgos, a partir del
andlisis de los documentos elaborados para instrumentar el PIF] en el contex-
to de las caracteristicas de nuestras IES piblicas. La forma que elegimos para
presentar estos riesgos es con base en un conjunto de proposiciones para la
reflexién y el debate.

EIPIFI parte de una real o aparente incapacidad de las instituciones para lograr
su transformacion y mejora de la calidad a partir de si mismas.

La creacién de programas federales parece tener como supuesto bésico la
incapacidad e imposibilidad de transformacién interna a partir de proyectos
elaborados y avalados por las propias instituciones. Desde el gobierno se est4
convencido que la forma mds eficaz de dar un impulso fuerte y decidido a la
mejora de la calidad de la educacién superior péblica es por la intervencién
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directa, organizada, evaluada y controlada del gobierno federal™. Las. IES de-
jadas a si mismas pareceria que no cuentan con los resortes necesarios para
autotransformarse. La posibilidad de una asignacién extraord}ngrla fie recursos
para que la instituci6n los canalice a donde ella consildert.a prioritario se consi-
dera muy riesgosa con la casi certeza de que la discusion 1x?s_t1tucxonal sobre el
uso de ese recurso extraordinario, indefectiblemente se politizard y, con ello, se
reduciran las posibilidades de que ese recurso adicional sea d@rigi.do a proyectos
que incidan en la mejora de la calidad de los servicios de la Institucién.

La incapacidad de la transformacion a partir de los propios actores institu-
cionales tiene algunos antecedentes histéricos que apuntan en el se?ntxdo de
confirmarla. Algunos rectores piensan que es indispensable l'a existencia d‘e esos
programas, pues es la mejor manera de que un recurso adicional se gphqug a
acciones determinadas con objetivos especificos(Doger et al., 1998). Si se asig-
nara un recurso extraordinario directamente a las instituciones se pueden correr
varios riesgos: algunas autoridades temen que se canalice a obras o acciones
que no inciden directamente en la mejora y/o aseguramiento de la calidad de
los programas institucionales; o que se distribuya prgpo‘raonalrn.ente entre la
multitud de dependencias con el fin de no crear ms divisiones y dlspu‘tas inter-
nas, con lo cual se atomizarfa y perderia su efectividad, o bien se podria utilizar
para saldar deudas o compromisos anteriores. Algunos profesores pu.ec!en tener
el temor que ese recurso adicional, o parte de €l, se quede en l’a.admmlstracxon
universitaria o que el rector lo utilice para actividades politicas y no tanto
académicas. A su vez, los funcionarios federales en turno pged?n compartir
esa opinién y, adicionalmente, suponer que dentro de las propias instituciones
se carece de la preparacion, imaginacién y/o control necesarios para planear y
conducir las reformas y asi transformar a su propia institucion. ' _

En abono de esta perspectiva, esté presente la aparente o real incapacidad
de las estructuras formales de autoridad en las instituciones para aceptar y
atender de manera oportuna y expedita las mltiples demandas de info'rrna-
cién y decisién que requieren los programas federalle.s. Los 6rganos colegl.afif)s
tienen serias limitaciones para asumir la responsabilidad de delinear la misién
institucional y los programas estratégicos para alcanzarla, aunque formalmente
les competa (Lopez, 2003; Reséndiz, 2000). »

Estas limitaciones de los érganos colegiados se puede deber a mulpples fac-
tores, entre ellos: la posible inconformidad de sectores representativos de la
comunidad con la existencia, orientacién e instrumentacién de los programas
federales; los 6rganos colegiados que los aceptan se enfrentan al problema de

¥ Uno de los rasgos mas significativos que contraviene el caracter neoliberal, que algunos le
han asignado a estas politicas.
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disponibilidad de tiempo para atenderlos y formularlos de manera expedita pue
han asumido una gran cantidad de atribuciones en un contexto de reduccién-
del ntimero de sesiones; est4 presente la composicién heterogénea y plural de';y
los consejos que puede derivar en una dificultad para llegar a acuerdos en un:
tiempo muy breve (como es el que demandan los programas) o incluso no.
alcanzar consensos, sobre todo en aquellos aspectos en los que se-piden com:
promisos académicos muy especificos para los proximos afios. Adema4s de estas .
limitaciones, hay signos reportados por varios investigadores en el sentido de ’
que las atribuciones, composicién, nimero y formas de trabajo interno de los
6rganos colegiados estdn dando muestras evidentes de incapacidad para dar
respuesta oportuna y de calidad a las mdltiples y constantes demandas del
entorno institucional”. Esto ha generado como se describird mas adelante
estructuras paralelas de autoridad, érganos decisorios transitorios; invasién, .
traslapes y abandono de competencias entre los diferentes 6rganos colegiadosy -
personales, que sintetizan nuevos problemas de gobernabilidad institucional

-Alo largo de més de dos décadas se puede observar que la mayor parte de
asrinstituciones se han adaptado, con diferentes grados de convencimiento,
umplimiento e incluso desarrollando procesos de simulacién, para atender las
isposiciones emanadas de la autoridad federal. Desde los proyectos fcirmulados
n-el Programa Nacional de la Educacién Superior (PRONAES) a fines de la
gcada de los setenta, el paso por los programas institucionales de desarrollo
e la educacién superior (PROIDES) en los ochenta, hasta los programas ya
esefiados de la década de los noventa, son una muestra fehaciente de que las
‘universidades han sabido adaptarse a los requerimientos de los gobiernos fed_e—
rales en turno. Se supondria que las instituciones aceptan raci_ona[_. voluntaria
‘ydecididamente estos programas y actiian en consecuencia, sin embar%o; hay
emplos de respuestas institucionales que denotan un cumplimiento formal
“alas exigencias externas, o contratacién de despachos para satisfacer los re-
“querimientos, en ocasiones desmedidos, de los programas, o proporcionando
informacién no sustentada, o cambios importantes en los planes de desarrollo
nstitucional segtin el rector en turno.

« +Se puede suponer que la racionalidad de las acciones implemeptadas por gl
gobierno federal son suficientes para convencer de su pertinencia a las insti-
‘tuciones; lo que no se puede hacer, es tratar de ocultar que las instituciones
han estado y estaran siempre obligadas a ajustarse a las formalidades de lc_)s
‘proyectos planeados centralmente pues es la Gnica forma de conseguir
recursos publicos adicionales.

cdnstrumentacion de un nuevo programa de distribucicn de recursos sin haber evaluado
mpacto académico de los programas anteriores. . .
:Se advierte en los titimos 25 afios, que cada secretario de Educacién Publica,

consideran necesario que los propios funcionarios federales conduzcan el pro-
ceso, senalando y estableciendo las normas para que las instituciones puedan
hacer su plan integral de desarrollo. Como se explicard més adelante, este marco -
sefala los dmbitos donde se debe planear ¥, de manera indirecta, los &mbitos
que no se tomaran en cuenta. i
De confirmarse la real o supuesta incapacidad de las propias instituciones
para reformarse a s mismas, se estarfa ante un problema claro de gobernabis
lidad institucional, pues no sélo pondria en entredicho la autonomia institu-
cional, sino que se tenderfa a olvidar las historias institucionales y minimizar
las energias universitarias que se han expresado —en distintos momentos de Ja 'y en ocasiones cada subsecretario, impone cambios (a veces significativos y en
historia— bajo las banderas de la reforma univer sitaria; por el contrario, también - “otros s6lo de nombre) en los mecanismos de asignacién del subsidio federal ex-
podria pensarse que se parte de un prejuicio autoritario (o se reforman como traordinario. Pareceria que cada funcionario federal en turno desea plasmar un
digo o las reformo desde afuera) que olvida una premisa sociolégica bésica: la 'rograma especifico que lo caracterice. El problema que observamos es que estas
dnica transformacion real es la que se logra con la participacién de los actores; sinnovaciones responden a una visién personal y voluntarista de los responsables
si no hay intervencién y acuerdo de los agentes de la educacién, el cambio ela politica educativa, pues no se parte de un andlisis y evaluacién académica, y
puede leerse como imposicién. : 0560 administrativa y financiera, del impacto de los programas que se sustitu-
Capacidad de las instituciones para adaptarse y dar respuesta a cualquier meca- en. EL PIF no est4 exento de esta situacion. Por diversas apreclaciones, necesarias
nismo que le seiialen las autoridades federales cuando hay posibilidad de conseguir ero no suficientes, y con una buena dosis de intencionalidades, se decide agrupar
recursos econdmicos adicionales. os:programas anteriores en uno solo, sin haber evaluado satisfactoriamente el
impacto académico de los que estaban operando. o
Reiteradamente se ha considerado -por los propios funcionarios, autoridades
institucionales y académicos— la necesidad de evaluar el grado de aplicacion
de los programas en la mejora y aseguramiento de la calidad, pero hasta ahora
6lo se ha hecho un seguimiento, més o menos puntual, de dénde y cémo se

* Es importante abservar que la mayorfa de los drganos colegiados de las instituciones no
tienen una conformacién democratica ni son plenamente representativos de sus comunidades,
En muchas ocasiones, se encuentran subordinados a las légicas burocraticas y sometidos al

antro e las autoridades.
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beneficiaria de todos los programas. A pesar de ello, ha obten:ldo recursos.adx-
ionales del gobierno federal para impulsar los procesos d_e mejora de la calidad
e:sus servicios sin sujetarse a los mecanismos de adml_mstrauoq y control de
e de la SESIC. La UNAM es un ejemplo de que existen caminos alternos
los instrumentados por el gobierno federal para manejar 1nst1tuc1opalmente
recursos financieros adicionales y parece no haber elementos para afirmar que
servicios que ofrece sean de menor calidad a los de las instituciones bene-
siarias de los programas federales. B ;
swJambién podria pensarse en la posibilidad, tampoco puesta a pruebg, e
~que el modelo de la ANUIES para distribucién del subsidio sea un mecanismo
?;;'akerno para la distribucién de esos recursos. ,Ur} fn‘odelc? con las caracteristi-
cas-aprobadas por el CUPIA seguramente seré dificil de mstrumentgxrlo, puTs
pplicarfa una pérdida real de autoridad de la SESIC para compartirla con la
Asociaci6n. o '
n resumen, lo que se quiere destacar es que, ex1st1§ndo otros caminos po-
bles, se ha intentado uno solo (los programas marfne@dos centralmente por
Ja:SESIC), sin que se haya evaluado el impacto académico de los mismos y de
formas centralizadas de operarlos. |
as intencionalidades del PIFI, nuevas formulaciones o sélo nuevizs redacciones.
.spelos programas federales, por lo menos en los tltimos 20 anos, han procu-
rado la mejora de los servicios y ser integrales en su formulacién, participa-
wos en su elaboracién y comprometidos con metas anuales. Es obvio que
pingln programa se ha propuesto lo contrario, sin embargo, y apfihzando
los documentos entregados, en muchas instituciones no se cumplx’ol con los
propositos antes mencionados®. En cuanto a Qb]etwos, gl I?IFI no leflere mu-
ho de otros programas anteriores, basta revisar !os objetivos del Irogr;rlna
. Integral para el Desarrollo de la Educacién Superior (Mendoza, 2002:’1. y
$s).o los objetivos del FOMES, para constatar la semejanza de propésitos.
Comparar tal vez sea novedoso para las nuevas ziutonda.des federales como
Jnstitucionales, pero revisadas en un contexto més amplio que las gestiones
' ersonales, se encuentran muchas similitudgs.'Se ol?s:ervan cambios en las
ormas de organizacién, planeacién y admmnstraaon de los prog}'?mas.l
Por ejemplo: en el PIFI es mucho més culd.ada. }a etapa de preparacion de
proceso, la imparticién de talleres de capacitacion a.l pe'r’sonal dlrectamente
involucrado en la elaboracién del programa, la sofisticacién y procesamiento

gasta el dinero, pero atin falta evaluar si muchos de los supuestos con los que
se estructuran los programas federales han tenido o tienen un Impacto acadé-
mico importante.

Algunos ejemplos de estas presunciones pueden ilustrar o anterior: se supone
en nuestro pafs que un académico con doctorado tiene mayores posibilidade
de ser un mejor docente, aunque normalmente los doctorados habiliten para
la investigacion; se supone que un profesor de tiempo completo va a tener un
mejor rendimiento académico que un profesor de medio tiempo o el de tiempo
parcial (con independencia del campo disciplinar); se supone que un programa
acreditado externamente forma individuos cultos y los prepara mejor para el
ejercicio profesional; se supone que un proceso administrativo certificado por
el [50-9000 va a brindar apoyos oportunos a la academia; se supone que un
programa es de mayor calidad si tiene indicadores de baja tasa de desercién
y de reprobacién y una alta tasa de titulacién (con independencia de las ca-
racteristicas del ingreso y del ambiente socio-cultural de Jas instituciones);
se supone que las becas a los profesores han redundado positivamente en su-
compromiso institucional y en aumentar la calidad de su SErvicio; se supone:
que un programa integral es mejor académicamente que varios programas:
diferenciados; se supone que un control federal sobre los programas es mejor;
que programas administrados por las propias instituciones. Sobre muchos de-
€stos supuestos estin montados los programas sin haber hecho un esfuerzo.
por evaluarlos atendiendo las caracteristicas de cada campo disciplinario, la
leyendas institucionales, los grados de desarrollo de las instituciones, la dife
rencias por nivel de estudios v, ademds, sin asumir las consideraciones critica;
que se han desarrollado desde las propias instituciones y desde la perspectiv.
de los estudiosos del tema (Alvarez, 1998). 4

Esta ausencia de evaluacién da lugar 2 una dindmica donde el cambio de
funcionarios modifica los programas en operacion, pues no existe constatacion -
empirica sobre el impacto académico de los mismos, Al mismo tiempo, la
formas y mecanismos de instrumentacién de los programas tampoco se han:
evaluado, esto da lugar a que no se intente un camino diferente, que tal vez
pudiera resultar més eficaz. -

Por ejemplo, no se ha intentado la opcién de asignarles recursos adicionales
a clertas instituciones que han demostrado responsabilidad en el manejo de
los recursos y se ha preferido tratar a todas como si estuvieran en las mismas
condiciones de desarrollo; da la impresién que los programas operan bajo una
vision de desconfianza sobre la capacidad de todas las instituciones, cuando
no todas estdn en la misma situacién,

Resalta el caso de la UNAM, la cual por su peso histérico nacional e influen-
ia de sus autoridades es la tinica universidad publica que ha decidido no ser

e

3
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19 Por ejemplo, a mediados de la década de vios ochenta todas las universidades p%bi’écas g\r}ltrr:igra—.rrci):
aunplan de desarrollo institucional sin que haya sido comentado con Ja comuni da dum er ll; 2
- En los primeros afios de aplicacién de los FOMES tal:nblcn se elaboraron planes le desarrollo q
eron evaluados, criticados y comentados por académicos externos a la institucién.





