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Con el fin de identificar los desafios educativos que implica la nueva gober-
nanza, propuesta como medida legislativa de recuperacién postpandémica,
se analizan las politicas actuales de la educacién superior en México. Este
enfoque, al ser un modelo dominado por el gobierno federal, con partici-
pacion escasa de profesores, estudiantes y sectores externos, y con falta de
modelos de financiamiento claros para la ejecucion de acciones, ha propi-
ciado la obstaculizaciéon del cumplimiento de los objetivos de expansion,
equidad y calidad educativa.
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A governanga federalista da coordenacdo e a perspectiva expansiva
do ensino superior no México

Resumo

Com a intencdo de identificar os desafios educacionais que implicam a nova gover-
nanca, proposta como medida legislativa de recuperagio pds-pandemia, analisam-se
as politicas atuais do ensino superior no México. O foco, por ser um modelo dominado
pelo governo federal, com pouca participacido dos professores, estudantes e setores
externos, e com falta de modelos claros de financiamento para a implementacio de
acoes, tem promovido a obstruc¢ido do cumprimento dos objetivos de expansio, equi-
dade e qualidade educacional.

Palavras-chave: governanca federalista, ensino superior, México.

The Federalist Governance of Coordination and the Expandable
Perspective of the Higher Education in Mexico

Abstract

In order to identify the educational challenges posed by the new governance pro-
posed in the legislative context as a postpandemic recovery measure, current poli-
cies in Mexican higher education are analyzed. This model, dominated by the federal
government, with limited involvement of professors, students, and external sectors,
and lacking clear funding bases for the implementation of actions, has hindered the
achievement of expansion, equity, and educational quality objectives.

Keywords: federalist governance, higher education, Mexico.

3 2 Universidades | nim. 97, julio-septiembre 2023 | UDUALC | DOLhttps://doi.org/10.36888 /udual.universidades.2023.97.700
Germin Alvarez Mendiola | La gobernanza federalista de coordinacién y la perspectiva expansiva de la educacion superior en México



Introduccion

En el sexenio que pronto concluird, ocurrié un cambio importante
en el patrén de gobernanza de la educacién superior. Gracias a las
reformas legales, emergi6 un nuevo gobierno que deja atras el mode-
lo evaluativo y de financiamientos extraordinarios para dar lugar a
una pauta federalista de coordinacién entre los diferentes 6rdenes de
gobierno y niveles de autoridad, a través de organismos colegiados
nacionales y estatales, con base en nociones de planeacion y en la
creacién de sistemas estatales, y bajo la optimista perspectiva ex-
pansiva generada por la obligatoriedad, gratuidad y universalizacién
establecidas en la Constitucion y en la Ley General de Educacién Su-
perior (LGES). Esta guiada, ademas, por un enfoque de derechos hu-
manos, equidad e interculturalidad.

Sin embargo, este nuevo modelo estd cercado por el mismo gobier-
no federal: abundan los ataques contra los universitarios y, sobre todo,
prevalece una estricta politica de austeridad que limita el desarrollo
y la expansion de la educacién superior. La creaciéon de la Universi-
dad para el Bienestar Benito Juirez fue la Gnica iniciativa concreta
para la expansion, pero, ademds de sus numerosos problemas, no ha
tenido impacto relevante en el crecimiento de la matricula y sirve a
los fines retoricos del populismo gubernamental.

Ennada ayudé a esta complicada situacion la pandemia de covid-19.
El gobierno fue incapaz de propiciar un enfoque educativo pertinen-
te y de proporcionar los recursos especificos necesarios. Ante ello, el
numero de estudiantes de primer ingreso se redujo durante la pan-
demia, varias instituciones perdieron alumnos, especialmente las
privadas, y los impactos negativos sobre el aprendizaje siguen siendo
desconocidos.

A través de un andlisis de las politicas recientes de la educaciéon
superior mexicana y de los principales problemas relacionados con la
expansion del sistema y del financiamiento, este ensayo se propone
hacer una revisiéon panordmica de la nueva gobernanza que emerge
del nuevo entorno legislativo en el contexto de la compleja recupera-
cion postpandemia.

La gobernanza y la legislacion sobre educacion superior

La gobernanza de los incentivos, que se concentraba en coordinar
y orientar la educacion superior mediante la articulacion del logro
de indicadores con los financiamientos extraordinarios, ha sido
sustituida por una gobernanza basada en la coordinacion sistémica
entre la federacion, los estados y los municipios, a través de la de-
finicién de roles y procedimientos de los diferentes componentes
del sistema de educacioén superior y la planeacién nacional y esta-
tal. Esta gobernanza implica una federalizacién y descentralizacién
de la educacién superior, para lo cual ha propuesto diferentes me-
canismos, muchos de ellos atin en ciernes, como la participaciéon
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colegiada de todos los niveles de autoridad de la educacion superior, la
configuracién o reinstalacién de las estructuras locales de planeacion, el
sistema de evaluacion y acreditacidn, el espacio de la educacién superior,
el sistema de créditos y el marco nacional de cualificaciones. Esta gober-
nanza garantiza la autonomia de las Instituciones de Educacion Superior
(IES) y su participacion en reformas a sus leyes orgdnicas, evitando cam-
bios unilaterales en la legislacién de universidades autébnomas. Este modelo
opera principalmente a través del Consejo Nacional para la Coordinacion
de la Educacién Superior (CONACES) y de las Comisiones Estatales para la
Planeacion de la Educacion Superior (COEPES).

Las funciones del CONACES son numerosas; basta enumerar las mas re-
levantes para formarnos una idea: interaccion con niveles educativos pre-
vios, elaboracién de programas nacionales y estatales, articulacion de sub-
sistemas, establecimiento de lineamientos de movilidad, elaboracién de
propuestas de investigacion, y generacion de condiciones educativas para
implementar politicas de la educacién superior. Este 6rgano es liderado por
el titular de la Secretaria de Educacion Publica (SEP) y el Secretariado Téc-
nico Conjunto, integrado por el Subsecretario de Educacién Superior y el
Secretario General Ejecutivo de la Asociacion Nacional de Universidades
e Instituciones de Educacion Superior (ANUIES), con participacion de di-
versas autoridades educativas, instituciones de educacion superior y otros
actores. Sin embargo, la inclusién de docentes, estudiantes y otros agentes
es muy limitada, y no hay representantes externos a la educacioén superior,
como empresarios y sociedad civil. A pesar de esas ausencias, el CONACES
es un 6rgano de gran tamafio y no puede ser un especio deliberativo efec-
tivo. Por ello, cumple una funcién simbdlica de legitimacion de decisiones
que se procesan en el gobierno federal y en las comisiones que conforma
para atender asuntos especificos de la agenda de politicas en educacion
superior. Debe notarse que esta gobernanza modifica el rol de actores cla-
ve, como la ANUIES, que histéricamente ha representado a IES publicas y
privadas, y ha sido un espacio para debatir propuestas educativas. Ahora,
muchas de esas funciones se llevan a cabo directamente en el CONACES.

Una parte basica del nuevo modelo, al menos en el disefio de la coor-
dinacion sistémica, es el desarrollo de sistemas estatales de educacién su-
perior mediante coordinaciones estatales organizadas en las COEPES. No
obstante, en virtud de que cada entidad federativa parte de una situacion
diferente, las capacidades para la coordinacién estatal y la construccion de
sistemas estatales serdn muy heterogéneas. Casi todos los estados cuen-
tan con una COEPES armonizada a la LGES, pero su reactivacion es, en su
mayoria, reciente. Ya se verd en qué medida las COEPES tienen capacidad
para equilibrar los objetivos y politicas nacionales con las condiciones y
caracteristicas locales de los sistemas estatales y las instituciones en par-
ticular. Se trata sin duda de un asunto de construcciéon de capacidades ins-
titucionales de coordinacién y generaciéon de acuerdos, pero también de
asignacion de recursos, que, como veremos enseguida, son insuficientes
para sostener la perspectiva expansiva de la gratuidad.

La obligatoriedad, la gratuidad y la universalizacién de la educacion su-
perior son los conceptos cruciales para hacer crecer la educacién superior
establecidos en la Constitucion y en la LGES, propuesta del gobierno actual.

Universidades | nim. 97, julio-septiembre 2023 | UDUALC | DOLhttps://doi.org/10.36888/udual.universidades.2023.97.700
Germin Alvarez Mendiola | La gobernanza federalista de coordinacién y la perspectiva expansiva de la educacion superior en México



Con el fin de asegurar a largo plazo la financiacién requerida, la Constitu-
cion mandata la formacién de un fondo federal especial. No obstante, este
mandato fue atenuado por la LGES al establecer que dicho fondo se asegu-
rard de manera gradual y segin la disponibilidad presupuestaria. En otras
palabras, un ordenamiento menor, la LGES, contradiciendo la Constitucion,
trasladé a las autoridades hacendarias federales la facultad para decidir so-
bre la creacién del fondo de gratuidad. Hay que decir que la LGES tiene un
aspecto positivo en cuanto al financiamiento; esto es la inclusion de presu-
puestos plurianuales para infraestructura, respondiendo parcialmente a la
antigua solicitud de 1a ANUIES para otorgar estabilidad presupuestaria a las
instituciones publicas. Lamentablemente, el fondo federal de gratuidad y la
plurianualidad no se reflejaron en los presupuestos de 2020, 2021 y 2022.

La nueva gobernanza dej6 practicamente intocado el régimen de regula-
ciones de la educacion superior privada. La LGES regula el reconocimiento
oficial de programas académicos (Reconocimiento de Validez Oficial de
Estudios, RVOE), la promocion de su excelencia y la asignacion de becas
que el sector privado debe hacer. La ley introduce algunos cambios en el
proceso de obtenciéon de RVOE, como la necesidad de un reglamento y un
programa de mejora institucional, y especifica la vigencia y no transferi-
bilidad de los RVOE, asi como las sanciones. Aunque detallada en algunos
aspectos, la LGES omite temas como los derechos de los estudiantes o el
control de la obligacién de las instituciones configuradas como sociedades
0 asociaciones civiles de reinvertir las ganancias. En suma, en lo que res-
pecta al sector privado, se mantuvo el histérico pacto de baja regulacién y
nulo control sobre la extraccion de utilidades y baja reinversion.

En el plano de las orientaciones politicas que guian la nueva gobernan-
za, la LGES incorpor6 una amplia variedad de criterios de politica, como la
mejora continua, la equidad, la vinculacion social, la integridad académica,
la cooperacion y el desarrollo, la planificacién y evaluacion, las necesida-
des de los estudiantes, la prevencion de la desercidn, la interculturalidad,
la seguridad, la articulacion con otros niveles educativos, el acceso a tec-
nologias de la informacion y la innovacion, entre otros. Aunque estos cri-
terios dan a la LGES un caricter progresista, carece de mecanismos y com-
promisos financieros especificos para su implementacién.

En el presente, el CONACES trabaja en la elaboracién de programas como
el Nacional de Educacién Superior y los Estatales de Educacion Superior;
la Ampliacién de la Oferta de Educacién Superior; la Igualdad de Género y
Espacios Libres de Violencia; el Espacio Comun de Educacién Superior; y el
Marco Nacional de Cualificaciones. También desarrolla sistemas de Asig-
nacion, Acumulacién y Transferencia de Créditos Académicos; Evaluacién
y Acreditacion de Educacién Superior; Informaciéon de Educacion Superior,
y Participacion Social y Consulta en Vinculacién. Conviene subrayar que,
a un ano y medio de concluir la administracion federal actual, estos temas
han tenido escaso desarrollo en términos practicos: no hay cursos de ac-
cion, no hay recursos especificos y no hay informes claros de avances. Por
ejemplo, circulan diversas versiones del Programa Nacional de Educacion
Superior, pero su redaccion final no ha sido presentada todavia (10 de agos-
to de 2023).
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La gobernanza delineada en la LGES ofrece la oportunidad de
reducir el centralismo politico en educacion superior, pero no
el centralismo presupuestario, pues la Secretaria de Hacienda
mantiene un estricto control sobre la distribucién y uso de los
recursos. En el seno del CONACES circula la propuesta de que
es necesario contar con garantias de financiamiento e impulsar
cambios en la distribucion de fondos mediante reformas en las
leyes de Coordinacion Fiscal, Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, y Contabilidad Gubernamental, y de la creacién de
un Fondo Federal Especial para la Obligatoriedad y Gratuidad
de la Educacion Superior y un nuevo fondo del Ramo 33 para
cumplir con la LGES (Comision de Financiamiento del CONACES
(2022b).

El problema central de la gobernanza y de los objetivos gu-
bernamentales en educacion superior se relaciona con el marco
legal de las finanzas ptblicas y la politica de austeridad del gasto.
En el seno del gobierno federal, es evidente la existencia de dos
orientaciones diferentes: por un lado, la expansiva, sostenida por
la Subsecretaria de Educaciéon Superior con base en la Constitu-
cién y, por el otro, la restrictiva, representada por la Secretaria de
Hacienda, cuyas implacables politicas de austeridad impiden fi-
nanciar los mandatos constitucionales. La prioridad politica y pre-
supuestaria que el gobierno federal ha dado a los grandes pro-
yectos de infraestructura impacta negativamente la inversion
publica en educacion (y otras dreas como la salud). Es incierto
hasta qué punto los gobiernos estatales y las instituciones edu-
cativas se adaptaran a la politica federal sin enfrentar conflictos
por la falta de recursos.

Lanueva gobernanza es un retorno a la planificacién estatista.
La colegialidad en las deliberaciones y decisiones, la descentra-
lizacion y el didlogo para alcanzar consensos son importantes,
pero queda por ver si la orientacion planificadora logrard una
gobernanza eficiente y reducira las tendencias de fragmenta-
cion en el sistema y la propension de algunas instituciones a
comportamientos fuera de norma.

Algunos expertos sostienen que la recién implementada go-
bernanza ofrece posibilidades para el avance de la educaciéon
superior (cf. Rodriguez, 2021). Sin embargo, esta gobernanza
se centra en la coordinacion de las autoridades de las distintas
partes de la Subsecretaria de Educacion Superior (SES), bajo el
control del gobierno federal. El gobierno federal parte de la pre-
misa de que el sistema se basa en voluntad y planificacién mas
que en politicas de financiamiento adecuado, normas claras,
evaluacion y construccion de confianza en el desempefio de las
IES, considerando la complejidad del sistema (Acosta, 2021). Sin
embargo, a menos de que se realicen cambios en la legislaciéon
y en la politica de gasto publico, los objetivos de expansién y
equidad quedaran en el papel.
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En este marco general de la nueva gobernanza ;qué podemos decir de
las politicas de financiamiento, ampliacién de la cobertura y evaluacion,
en un contexto pandémico que agregd problemas y complejidad a nuestro
sistema de educacion superior?

Financiamiento, obligatoriedad y gratuidad

Los numerosos problemas que desde hace varias décadas tiene el financia-
miento de la educacién superior han sido poco atendidos. En este sexenio,
la pretension de hacer la educacion superior obligatoria, gratuita y univer-
sal ha agregado mayores presiones sobre el sistema y las instituciones en
particular. E1 CONACES considera no solo la necesidad de atender los pro-
blemas estructurales del financiamiento sino también la de emprender im-
portantes cambios legales y acrecentar los montos de los recursos con el fin
de superar rezagos y lograr los objetivos expansivos. El CONACES (2022b)
aprobd hace dos afios el documento “Modelo y politica de financiamien-
to para asegurar la obligatoriedad y gratuidad de la educacion superior”,
el cual propone avanzar hacia un nuevo enfoque de financiamiento para
posibilitar el acceso a la educacién superior en todo el pais y hacer frente
a la precaria, y en algunos casos insostenible, situaciéon econémica de las
instituciones de educacion superior publicas. El documento presenta un
diagnéstico de larealidad financiera, del proceso de asignacion de recursos
alas IES y de los desafios que impactan los objetivos de expansién y equi-
dad planteados por el gobierno federal.

En resumen, la CONACES sostiene que la asignaciéon automadtica de re-
cursos no toma en consideracion la diversidad de modelos académicos, la
cantidad de estudiantes ni las particularidades territoriales de las IES, lo que
perpetta la desigualdad en el sector. Asimismo, el aumento presupuestario
no se ha correspondido proporcionalmente con la expansion de la matricula
estudiantil y la oferta educativa. Esta disparidad pone en peligro la capaci-
dad de las IES para ofrecer una educacién de calidad. La reduccion de los pre-
supuestos extraordinarios desde 2015 ha afectado la ejecucion de proyectos
en las instituciones, especialmente en escuelas normales y universidades
interculturales. Los compromisos financieros derivados del crecimiento
de las IES y la contratacion de nuevo personal docente no se han integrado
adecuadamente en el presupuesto regular, generando dificultades finan-
cieras y administrativas. Las IES enfrentan negociaciones anuales comple-
jas con los gobiernos federal y estatales para asegurar recursos adecuados,
lo que limita la planificacion a largo plazo y la estabilidad financiera. Las
disparidades en las contribuciones econémicas entre la Federacién y los
estados tienen un impacto negativo en las IES que dependen de financia-
miento de los estados, agravando ain més las desigualdades en el sistema.
La asignacion presupuestaria carece de una vinculacion efectiva con la pla-
nificacién nacional, estatal e institucional, lo que dificulta la coordinacién
y la implementacion de politicas educativas coherentes. La falta de cumpli-
miento del requisito de destinar al menos el 1% del PIB a la investigacion
en IES publicas restringe el desarrollo de actividades de investigacion y la
innovacion educativa. El aumento de pasivos financieros en IES estatales y
federales, relacionados principalmente con costosas obligaciones de pensiones
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y jubilaciones, representa una amenaza significativa para la sostenibilidad
financiera de las instituciones. A pesar de los mandatos legales y las dis-
posiciones de la Ley General de Educacion Superior, la falta de un fondo
federal destinado a asegurar la universalidad, obligatoriedad y gratuidad
de la educacion superior impide la realizacion de estos objetivos. A todo
lo anterior debemos agregar la supresiéon a partir de 2022 de los fondos
asignados a las Becas “Elisa Acufia”, las cuales apoyaban a estudiantes de
bajos recursos.

En resumen, el proceso de asignacién de recursos a las IES enfrenta obs-
taculos que perpetdan la desigualdad y acrecientan los riesgos financieros
de las instituciones. Se requieren reformas sustanciales en la asignacion
presupuestaria y en la planificaciéon para garantizar un sistema educativo
mas equitativo y sostenible.

Ampliacién de la cobertura!

El gobierno federal propuso la meta de alcanzar un nivel de cobertura de
50% en 2024 y de 60% en 2030 para lograr la universalizacion y la gratui-
dad de la educacién superior (SEP, 2020). Este enfoque optimista se nutrid
tanto de la retérica populista del gobierno como de las tendencias previas
sobre el incremento de la matricula. De hecho, en el ciclo académico 2020-
2021, la cantidad de estudiantes inscritos en programas de licenciatura as-
cendib a 4,411,949, un aumento de 18% en comparacion con el ciclo 2015-
2016. Este crecimiento ripido en la altima década fue impulsado en parte
por la educacién a distancia, que representa en la actualidad 18% del total
de estudiantes en programas de licenciatura. Por otra parte, la tasa bruta
de cobertura aumento6 en seis puntos porcentuales entre 2015-2016 y 2020-
2021, alcanzando el 42%. Esto se debi6 a un crecimiento demografico mas
moderado en comparacién con el aumento en la matricula estudiantil.

No obstante, cumplir con las metas de cobertura se vislumbra como una
tarea impracticable debido a las politicas de austeridad y al estancamiento
de la demanda generado por la pandemia. Los datos més recientes mues-
tran que la expansion se ha desacelerado: el nimero de estudiantes de edu-
cacion media que no ingresaron a la educacién superior pasé de 213,680 en
el ciclo 2019-2020 a 359,898 en el ciclo 2020-2021, lo que resulté en una
reduccion en la tasa de absorcion de 72.2% a 63.6%. Se estima que la tasa de
abandono de la educacion superior en el ciclo 2021-2022 fue de 8.5%, lo que
equivale a mas de 300 mil estudiantes. Ademds, entre los ciclos académicos
2018-2019 y 2020-2021, la cantidad de nuevos ingresantes a programas de
licenciatura disminuy6 en 4.6%, representando una disminucion de 51,130
estudiantes.

Evaluacién

El enfoque evaluativo promovi6 una “cultura de la evaluacién”, aunque no
necesariamente una “cultura de la calidad” ni de la rendicioén de cuentas.
Esta cultura ha surgido de la adaptacion a criterios e indicadores, creando
un ecosistema con elementos interconectados pero carente de una légica
cohesiva (Vera y Gonzalez, 2018). Con el tiempo, se formd el consenso de
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que el paradigma basado en la evaluacién y los
incentivos estaba agotandose: los avances en la
calidad y pertinencia de la educacion, asi como
la posicién de México en la esfera cientifica, tec-
nolégica e innovadora a nivel mundial, no ha-
bian sido significativos.

La formulacién de la LGES tomdé en cuenta
las criticas dirigidas hacia la evaluacién, espe-
cialmente en relacién a su conexio6n a los incen-
tivos. La ley reemplazé el concepto de calidad
con los de “mejora continua” y “excelencia”, y
mandaté la creaciéon del Sistema de Evalua-
cion y Acreditacién de la Educacion Superior
(SEAES). Este sistema, que se encuentra apenas
en etapa de disefio, se concibe como un conjunto
integrado y articulado de autoridades, institu-
ciones, organizaciones, instancias, mecanismos
e instrumentos, con el propdsito de disefar y
coordinar estrategias y acciones para la mejora
constante. Ademas de lo dispuesto en la ley, en
los Términos de Referencia de la convocatoria a
foros de consulta (SES, 2021), se establece que la
evaluacion no estard ligada al financiamien-
to; serd de caricter diagnostico en lugar
de punitivo; considerara la diversidad
institucional y las distintas situacio-
nes y contextos; no priorizara estan-
dares de desempefio y se centrard en
procesos de autoevaluacion.

El CONACES (2022a) ha instado a
las IES a suscribir un acuerdo nacio-
nal para fomentar la mejora continua
de la educacion superior, que basica-
mente reitera consideraciones y cri-
terios expresados en la LGES y otros
documentos. Este acuerdo puede in-
terpretarse como la promocioén de
un ambiente de consenso que ge-
nera la obligacion moral de las
instituciones de establecer el
SEAES. Sin embargo, no se trata
de politica ptblica en sentido
estricto, pues no hay cursos
de accion especificos ni fi-
nanciamientos asociados.

La magnitud y complejidad
de esta iniciativa es considera-
ble, y aunque existen diversos
elementos interconectados, la
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falta de una integracioén conceptual y procedimental dificulta su coheren-
cia. Dado que los propositos y criterios son tan variados y amplios, lograr
la articulacion deseada se antoja una tarea casi imposible y suscitan nu-
merosas interrogantes (cf. Backhoff, 2021).

Los efectos de la pandemia por covid-19

La irrupcién de la pandemia por covid-19 trastoc6 todos los procesos en
curso relacionados con la educacién superior, y gener6 para el gobierno
federal y las IES desafios inéditos que solo de manera limitada pudieron ser
encarados. La construccién de la nueva gobernanza comenz6 justamente
en el periodo de interrupcién de las actividades educativas presenciales. Al
desconcierto inicial le siguieron la incapacidad gubernamental para gene-
rar una gobernanza de emergencia y propuestas educativas adecuadas, y la
decision de no destinar recursos financieros adicionales que amortiguaran
las grandes desigualdades entre las instituciones y entre los estudiantes
en lo que respecta a la infraestructura y equipamiento de tecnologias de la
informacioén y la comunicacion (TIC).

Tras la declaracion de la emergencia sanitaria en 2020, aproximada-
mente 36.6 millones de estudiantes de todos los niveles dejaron de asistir
fisicamente a las instituciones educativas. De este nimero, alrededor de 5
millones correspondieron a estudiantes de educacién superior. Fue nece-
sario implementar de manera acelerada la educacioén a distancia a través de
TIC. A diferencia de otros paises que retornaron a la presencialidad entre
2020 y 2021, en México la suspension de clases se extendio 17 meses. Du-
rante este periodo, el gobierno federal emitié pautas y llamados generales
para que las instituciones participaran en diversos dmbitos, como dar apo-
yo a las autoridades sanitarias, continuar los servicios educativos mediante
el uso de TIC y colaborar con los sectores productivos locales (SES, 2020).
Sin embargo, no se propicio la formacién de una gobernanza para respaldar
a las instituciones de educacion superior y fomentar acuerdos, agendas,
inclusién de actores, flexibilidad y recursos para abordar especificamente
los desafios de la educacion superior (como el aprendizaje virtual, proyec-
tos, equipos, cambios en enfoques y prioridades educativas e investigati-
vas, formacion). La politica educativa qued6 subordinada a la estrategia
de salud del gobierno, lo que profundizé las desigualdades estructurales
en la educacion (Casanova y Gonzdlez, 2022). La ANUIES (2020b; 2020c¢)
emiti6 recomendaciones generales de diverso tipo, muchas de las cuales
hicieron eco a las generalidades provenientes del gobierno, pero careci6 de
los recursos y del liderazgo para emprender con las IES de manera conjunta
programas novedosos para atender la ensefianza, coordinar los esfuerzos 'y
compartir los recursos disponibles. En suma, las recomendaciones del go-
bierno federal y de la ANUIES fueron de sentido comun y carecieron de es-
pecificidad y financiamientos; sobre todo, eludieron impulsar alternativas
novedosas, limitandose a trasladar los modelos de ensefianza tradicionales
a la virtualidad.

La interrupcion de las clases impuso la necesidad de una transicion
apresurada hacia la ensefianza virtual, al mismo tiempo que se trataba de
lidiar con la incertidumbre y cerrar las brechas digitales existentes. Empe-
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ro, no se disponia de recursos tecnolégicos suficientes ni de personal es-
pecializado en tecnologia para abordar el alto volumen de interacciones y
las demandas tecnoldgicas que la pandemia generd (Ponce et al., 2020). Las
instituciones, en diversos grados, se encontraban desprovistas de planes y
estrategias para asegurar la continuidad académica en situaciones contin-
gentes. La transicién a modalidades de educacién en linea también se vio
limitada por la falta de capacitacion en tecnologia educativa, carencia de
recursos didacticos y ausencia de disefio de ambientes virtuales de apren-
dizaje. Esta situacién se vio agravada por las dificultades de adaptacion de
la infraestructura educativa, especialmente en dreas como laboratorios,
practicas profesionales, actividades deportivas y culturales. Adema4s, la
falta de una concepcion clara de como evaluar el aprendizaje en los nuevos
contextos de ensefianza y las condiciones de vida de los estudiantes con-
tribuy6 a este desafio. Adicionalmente, la oferta de apoyo psicopedagogico
para los estudiantes fue insuficiente (Ponce et al., 2020).

Una multitud de procesos se llevaron a cabo fuera de las plataformas
educativas, utilizando las herramientas tecnolégicas que los profesores y
estudiantes tenian a la mano. La modalidad de ensefianza a distancia au-
menté la carga de trabajo de los docentes y requirié una inversién con-
siderable de tiempo. Se percibi6é una falta generalizada de estindares de
calidad y modelos de evaluacién para la ensefianza y el aprendizaje en en-
tornos virtuales. A estos problemas se sumaron las complicaciones en los
procesos de gestién académico-administrativa de las IES, como la seleccion
de estudiantes, las inscripciones, la asignacion de cursos y horarios, la emi-
si6on de documentos y los procedimientos de titulacién. Ademds, surgieron
dificultades en la comunicacion eficaz entre los diversos actores (Ponce et
al., 2020).

Por otro lado, una parte significativa de los usuarios enfrenté obstaculos
debido a la falta de dispositivos electrénicos adecuados y una conexién a
internet estable. La acumulacion de nuevas tareas y la ausencia de una es-
tructura didactica efectiva tuvieron un impacto especialmente pronunciado
en los estudiantes en situacién de vulnerabilidad, que carecian de recursos
financieros para adquirir computadoras e internet, asi como para cubrir gas-
tos esenciales. La insuficiencia de recursos y habilidades tecnoldgicas llevo
a muchos profesores a recurrir a soluciones improvisadas, como grupos en
redes sociales o listas de correos electrénicos. Se convirtieron materiales
de ensefianza presencial en archivos PDF y se utilizaron aplicaciones como
WhatsApp. En resumen, los actores involucrados adaptaron los recursos
tecnolégicos sin seguir un enfoque uniforme en términos de sincroniza-
cién (clases en tiempo real) o asincronizacion (descarga de contenidos).

A pesar de los esfuerzos emprendidos, las estructuras arraigadas en
la ensefanza presencial ejercieron una influencia considerable en las
practicas educativas, lo cual resulté en un desplazamiento de la deseada
prioridad en los estudiantes y sus procesos de aprendizaje. Informes de la
ANUIES (2022) y hallazgos de investigadores como Garcia-Garcia (2020)
indican que las clases expositivas a cargo de los docentes predominaron
en gran medida; los estudiantes experimentaron dificultades en la comu-
nicaciéon con sus profesores durante los periodos de aislamiento; se pro-
dujo un exceso de contenidos y actividades de aprendizaje, lo cual impuso
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retos a la organizacion y gestién del tiempo y
las tareas; los alumnos a menudo se mostraron
reacios a plantear sus dudas en las clases en
linea, lo que result6 en una percepcion limi-
tada por parte de los profesores sobre el nivel
de comprension de los estudiantes; se carecid
de recursos educativos adecuados; predomi-
no el enfoque de “salvar el semestre”, con una
conexién limitada a temas relacionados con
la salud y la comprensién social, psicolégica
y bioldgica de la pandemia; y se observo un
aumento en las distracciones en comparacion
con las clases presenciales.

En términos de las condiciones para el es-
tudio, los resultados de una encuesta realiza-
da por la ANUIES (2022) destacan que mas de
la mitad de los estudiantes experimentaron
un empeoramiento en la situacién econdémi-
ca de sus familias; que las condiciones para
estudiar y aprender desde casa fueron con-
sideradas poco adecuadas o medianamente
adecuadas; que hubo carencia de dispositivos
tecnoldgicos y de conectividad; y que se pre-
sentaron deterioros en la situaciéon académica
y sintomas de estrés, ansiedad y depresion,
asi como limitaciones en la comunicacién con
los compafieros. Los porcentajes de las dife-
rentes variables en las encuestas presentaron
diferencias notables entre las instituciones,
pero, en general, los problemas se mostraron
mads graves en las IES con recursos limitados,
habitualmente con estudiantes de menores re-
cursos econémicos.

La pandemia tuvo un impacto significativo
en la interrupcion de los estudios, lo que se tradujo en una ralentizacion
del crecimiento de la matricula y una disminucién en el nimero de nuevos
estudiantes. Segtn el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI,
2021), alrededor de 2.5% de los estudiantes de educacion superior no logré
completar el ciclo escolar 2019-2020, aproximadamente 90 mil estudian-
tes. Las principales razones se relacionan directamente con la covid-19
(44.6%), razones no especificadas (30.3%), la necesidad de trabajar (17.1%)
y la falta de recursos (8%). En términos de matricula total, el crecimiento
entre los ciclos 2019-2020 y 2020-2021 fue apenas de 1%. Aunque la ma-
tricula en instituciones ptblicas experimenté un leve aumento de 3.1%, el
sector privado sufri6 una disminucion de 3%, debido a las dificultades eco-
nomicas de las familias. El nimero de nuevos estudiantes en programas de
licenciatura present6 una reduccién significativa de 8.4%, menos drastica
en el sector publico (1.7%) que en el sector privado (17.7%). Esto impli-
c6 una pérdida de 11,434 estudiantes de primer ingreso en instituciones
publicas y 85,708 en instituciones privadas. Los diferentes subsistemas y
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tipos de instituciones tuvieron variaciones en las pérdidas de primeros in-
gresos, con las mayores disminuciones en las unidades descentralizadas del
Tecnologico Nacional de México, seguidas por las universidades publicas de
apoyo solidario y las universidades politécnicas. Por otro lado, las universi-
dades publicas federales presentaron incrementos en sus primeros ingresos.

Sabemos que las IES realizaron diversos esfuerzos para comprender y
enfrentar la pandemia, pero, aunque se han hecho intentos de recopilar sus
contribuciones (ANUIES, 2020a; ANUIES-TIC, 2020), ain carecemos de es-
tudios integrales y sintéticos sobre los resultados obtenidos. Los efectos en
la vida de los estudiantes y sus adaptaciones a la educacién en linea ha ga-
nado el interés de diversas encuestas (por ejemplo, ANUIES, 2022; Ponce et
al., 2020), pero el gobierno federal y las IES han prestado escasa atencion a
los efectos sobre los procesos de aprendizaje y 1a magnitud de las pérdidas
de aprendizaje. Apenas tenemos algunas pistas: un andlisis realizado por
Backhoff (2022) con datos de los afios 2019, 2020, 2021 y 2022 del Examen
de Competencias Basicas utilizado por algunas universidades para la admi-
sién de estudiantes revel6 que no se presentaron variaciones significativas
en los resultados generales ni en las dreas evaluadas (espafiol, matematicas,
ciencias naturales y ciencias sociales) en el grupo de casi 45 mil estudian-
tes evaluados durante esos afios. En resumen, no contamos con evidencia
solida de la disminucion del nivel de aprendizaje de los aspirantes y de los
estudiantes que ya estaban inscritos en la educacion superior.

Conclusiones

El modelo de gobernanza de la educaci6én superior basado en la evaluacion,
los incentivos y los financiamientos especiales ha sido reemplazado por un
nuevo modelo de gobernanza restringida, donde practicamente solo partici-
pan autoridades de los diferentes niveles (federal, estatal, municipal e insti-
tucional). Este modelo esta fundamentado en el federalismo, 1a planificacion,
la expansion del sistema y la promocion de la gratuidad y obligatoriedad, e
incluye la construccién de sistemas de evaluacién y acreditacion, asi como
de movilidad e intercambio, bajo una perspectiva de derechos humanos, la
interculturalidad y género, poniendo a los estudiantes y sus aprendizajes en
el centro. Los nuevos marcos legales proveen criterios, pero carecen de indi-
caciones especificas en cuanto a recursos e instrumentos para su implemen-
tacion. El modelo se opone a los incentivos econdémicos y enuncia que sera
disefiado un nuevo plan de financiamiento que, hastala fecha, es inexistente.
En general, hay un consenso en que la nueva gobernanza presenta opor-
tunidades. Sin embargo, esta dominada por las autoridades del sistema de
educacion superior bajo el control del gobierno federal, con una participa-
cion limitada de profesores, estudiantes y sectores externos. En esta go-
bernanza, el gobierno federal se basa en la voluntad de los interesados y en
la planificacién, pero no en politicas de financiamiento adecuado y reglas
claras, lo que plantea desafios para los objetivos expansivos y de equidad.
La universalidad y gratuidad de la educacion superior, asi como la resolu-
cién de los problemas de las IES se enfrentan crudamente con las politicas de
austeridad. La falta de un fondo federal para la gratuidad y la eliminacion de
presupuestos destinados a becas han afectado a estudiantes de bajos recursos.
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En general, se observa una interaccién compleja entre la gobernanza, las politicas
gubernamentales, la pandemia y la calidad educativa en la educacion superior. La ausen-
cia de financiamiento adecuado, la desigualdad institucional en el acceso a recursos y la
dificultad en la transicién a la educacion a distancia plantearon desafios para el logro de
metas de cobertura y calidad.

La pandemia de covid-19 tuvo efectos significativos en la educacion superior. Las
politicas restrictivas de gasto publico y la falta de respuestas adecuadas a la emergen-
cia sanitaria por parte del gobierno federal implicaron que las IES tuvieran que adap-
tarse con sus propios recursos, que son desiguales. La interrupcién de los estudios, la
transicion a la educacion a distancia y las desigualdades en el acceso a recursos tec-
nolégicos han influido en la matricula, las condiciones de estudio y el aprendizaje de
los estudiantes. La escasez de recursos tecnoldgicos, la falta de capacitacién y el estrés
psicologico afectaron negativamente a los estudiantes y sus procesos de aprendizaje.
La calidad educativa se vio comprometida, pues la educacién virtual reprodujo en
gran medida las practicas educativas presenciales. Sin embargo, no existe todavia una
evidencia s6lida del grado de disminucion de los aprendizajes.

Con la nueva gobernanza se han producido cambios en los roles de los diferentes
actores decisionales, la ANUIES y las agencias de evaluacion. La ANUIES parece estar
asimildndose a la CONACES; las agencias de acreditacién se encuentran en una situa-
cion de espera; las autoridades estatales y de las IES participan en el disefio de sistemas
educativos estatales, pero las autoridades financieras mantienen una postura invaria-
ble en torno a un presupuesto restrictivo. Las aspiraciones de expansiéon enfrentaran
obsticulos insalvables si prevalecen las politicas de austeridad y el marco normativo
de las finanzas publicas.

Notas

1. Con base en datos de los Anuarios Estadisticos de la ANUIES, de 2015
a 2021 (http://www.anuies.mx/informacion-y-servicios/informa-
cion-estadistica-de-educacion-superior/anuario-estadistico-de-educa-
cion-superior).
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